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Le città sono contesti locali in cui si scaricano emergenze di dimensione globale.
Esse sono sottoposte all’onda d’urto delle illegalità, delle devianze, delle micro e
macro-delinquenze, e sembrerebbe che facciano fatica a dare risposte adeguate, in
termini di prevenzione e di contrasto, alla domanda di sicurezza dei cittadini.
Eppure il rapporto tra cittadini e comuni è ancora saldo: essi rappresentano l’isti-
tuzione in cui si ripone la maggiore fiducia. Ed è una fiducia che ha prodotto, d’al-
tro canto, una costante crescita di aspettative nei confronti delle amministrazioni
locali e dei Sindaci, chiamati in causa su ogni problema di vita quotidiana, anche
in ambiti estranei alla sfera delle loro responsabilità formali e dei poteri effettivi. 
In questo quadro è facile spiegare perché i comuni sono stati progressivamente
chiamati, “dal basso” e con forza, a fronteggiare il problema dell’insicurezza urba-
na. Un’insicurezza dai contorni difficili da perimetrare, che non riguarda solo i
reati e l’ordine pubblico, ma è conseguenza di grandi mutamenti sociali (l’aumen-
to di persone che vivono da sole, l’allentamento dei legami di vicinato, l’incontro
con culture “diverse” provocato dalle migrazioni), incide sulla vita quotidiana di
ciascuno, è alimentata da un quadro complessivo di paure e incertezze sul futuro
(la precarietà lavorativa, l’instabilità economica e familiare, ...). 
L’impegno diretto dei sindaci e dei comuni su questo fronte risulta quindi essere
direttamente proporzionale ai profondi cambiamenti intervenuti nelle nostre città,
cambiamenti che mettono in crisi un modello standard di prevenzione e repressio-
ne della criminalità in favore della differenziazione degli interventi ed alla defini-
zione di adeguate politiche di welfare.
I comuni hanno accettato di misurarsi con questa realtà complessa rappresentan-
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do i bisogni e le domande delle comunità locali ai tavoli del Governo, coordinando
interventi e risorse con i diversi livelli istituzionali attraverso la stipula di “patti” e
accordi, chiedendo a più riprese adeguamenti normativi e investimenti mirati,
intervenendo in prima persona sui fattori di insicurezza più direttamente legati
alla vita quotidiana, al rispetto delle regole di civile convivenza, al decoro e alla
qualità urbana, alla protezione e al sostegno dei più fragili.

L’insieme di questi problemi e degli sforzi messi in campo per affrontarli sono stati
ampiamente trattati nella prima edizione di questo volume, con cui si è voluto
mostrare, partendo dalle ordinanze emesse dai Sindaci a seguito della legge
125/08, come le Amministrazioni locali hanno utilizzato le nuove potenzialità
offerte dalla legge. 
Ora, anche a seguito dell’approvazione di due nuovi e basilari provvedimenti, la
legge 94/09 ed il decreto ministeriale dell’8 agosto 2009, l’ANCI e la Fondazione
Cittalia riprendono in un certo senso il filo del discorso, aggiornando i dati sulle
ordinanze, il cui monitoraggio in realtà non si è mai interrotto.

Ciò nella convinzione che le ordinanze rappresentino un utile mezzo di contrasto
dell’insicurezza solo nel breve periodo e non possano certamente essere considera-
te l’unico strumento a cui affidare il raggiungimento degli obiettivi di sicurezza di
una comunità. Tali provvedimenti - generalmente a carattere repressivo – sono
infatti efficaci come qualsiasi farmaco sintomatico perché intercettano e segnala-
no un problema ma non hanno la capacità di incidere sulla radice del fenomeno.
Per contribuire a risolvere radicalmente i problemi legati alla sicurezza urbana,
occorre che le politiche poste in essere a tal fine vadano di pari passo con quelle
educative, di prevenzione e di inclusione sociale. Solo così sarà possibile dar vita
ad una comunità allo stesso tempo ordinata e accogliente.  

Flavio Zanonato
Sindaco di Padova
Delegato ANCI alle politiche per la sicurezza
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All’indomani del varo della legge 125/2008, l’ANCI e la Fondazione Cittalia hanno
avviato una ricognizione sulle ordinanze emesse dai sindaci in tema di sicurezza
urbana, dando vita ad una Banca dati nazionale.

I primi dati sono stati elaborati e raccolti in una pubblicazione che è stata presen-
tata nel mese di marzo 2009 nel corso di un convegno a Novara, alla presenza del
Ministro dell’Interno, e che ha alimentato un ampio dibattito sulla stampa e tra
l’opinione pubblica.

Questa edizione aggiornata del volume prende in esame la produzione delle ordi-
nanze in un arco temporale più ampio (14 mesi), andando a verificare come la
situazione si è evoluta e modificata nel corso del tempo. 

L’aggiornamento dei dati sulle ordinanze emesse dai Sindaci e quello sulla produ-
zione normativa - dedicato in particolare alla legge 94/2009 - non sono gli unici
elementi di novità rispetto alla precedente edizione del testo. Il volume si arricchi-
sce infatti di un nuovo capitolo, il sesto, dedicato al tema della partecipazione civi-
ca dei cittadini alle politiche della sicurezza locale. In questo capitolo si presenta il
lavoro condotto sul tema da Fondaca, una fondazione di ricerca che si dedica da
anni allo studio della cittadinanza attiva e della governance in Italia e all’estero.

Si è voluto così affrontare un tema strategico come quello della partecipazione dei
cittadini alle politiche di sicurezza, cercando di allargare lo sguardo rispetto al

Introduzione
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dibattito sviluppatosi in questi ultimi mesi in Italia, a dire il vero in modo piutto-
sto riduttivo, tutto incentrato sulle cosiddette “ronde”. 

Come nella passata edizione, infine, sono presenti un approfondimento giuridico
sullo strumento delle ordinanze; i risultati di un’indagine campionaria sul tema
dell’insicurezza urbana tra i residenti delle principali città italiane; un excursus
sull’evoluzione dei rapporti tra Stato centrale e governi locali sulle politiche della
sicurezza negli ultimi decenni in Italia; una panoramica del tema a livello europeo,
con particolare riferimento alle esperienze di Francia e Inghilterra. 

L’augurio è che questa nuova pubblicazione, come già la precedente, possa diven-
tare uno strumento utile di riflessione per tutti coloro che, a diverso titolo, sono
impegnati sul tema e che possa arricchire il quadro delle conoscenze su un partico-
lare aspetto delle politiche della sicurezza - il ruolo e le responsabilità delle comu-
nità locali - ancora poco indagato in Italia ma, crediamo, decisivo per il futuro. 

Pierciro Galeone Antonella Galdi
Segretario Generale Cittalia Responsabile Area Ambiente, 
Fondazione Anci Ricerche Sviluppo e Territorio Anci
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Nell’ultimo decennio la percezione di insicurezza è cresciuta sia nella dimensione
sovranazionale - o più precisamente globale (il terrorismo, le crisi ambientali) - che
nella dimensione locale. È in questa seconda dimensione che è andato formandosi
un nuovo protagonismo degli attori territoriali (i sindaci, i comitati dei cittadini) in
uno spazio di azione che era tradizionalmente appannaggio dello Stato.

È questo il quadro in cui viene introdotto in Italia, in una legge nazionale, il concet-
to di “sicurezza urbana” 1. Il testo di legge non approfondisce questa definizione -
rinviata ad un successivo decreto del Ministero dell’Interno poi approvato nel mese
di agosto 2008 - ma il riferimento alla sicurezza urbana testimonia la volontà di
mettere in agenda un problema nuovo (almeno in sede legislativa nazionale), non
sovrapponibile alla sicurezza tradizionalmente intesa come ordine pubblico, da una
parte, o come protezione sociale, dall’altra. 

Le ordinanze dei sindaci sul tema della sicurezza urbana hanno contribuito succes-
sivamente a perimetrare, in modo empirico, sulla base del suddetto decreto ministe-
riale, questa nuova dimensione della sicurezza. Tali ordinanze, e il dibattito che le ha
accompagnate, attestano la ricerca, da parte delle amministrazioni locali, di un più
ampio spazio di intervento. Un intervento in grado di rispondere ad una crescente e
diffusa inquietudine riguardante la vita quotidiana, il rispetto delle regole di civile
convivenza, il decoro degli spazi pubblici, la riconoscibilità e la serenità dei compor-
tamenti nelle relazioni con gli altri. Il presente capitolo costituisce un aggiornamen-
to dell’analisi delle ordinanze emesse dai sindaci realizzata nel marzo 2009 e con-

Capitolo 1.

Le ordinanze dei sindaci e le linee di intervento
dei governi locali sulla sicurezza urbana
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fluita nella precedente edizione del volume. Anci ha infatti proseguito la raccolta delle
ordinanze e l’implementazione della banca dati avviata nel mese di agosto 2008 e ciò
ha permesso di censire 276 nuove ordinanze, di cui 219 emesse nel corso del 2009. 

L’analisi che segue sarà articolata in due parti, entrambe strutturate secondo il
medesimo schema già utilizzato per la precedente edizione dell’indagine: la prima
parte presenterà un quadro complessivo delle ordinanze per comprendere quanto
avvenuto nei primi 14 mesi di vigenza della nuova normativa in materia di sicurez-
za urbana (legge 125/2008 e DM del 5 agosto 2008), mentre nella seconda parte si
proporrà una lettura comparata tra le ordinanze emesse nel corso del secondo seme-
stre 2008 e quelle emesse nei primi 8 mesi del 2009, per verificare se, e in che modo,
sono variati gli ambiti di intervento o la distribuzione territoriale dei comuni in cui
tali provvedimenti sono stati adottati, o ancora i destinatari. Quello che emerge dal-
l’analisi delle ordinanze sulla sicurezza urbana è un quadro complesso e articolato. 

1.1. La banca dati sulle ordinanze dei sindaci in materia
di sicurezza urbana

La legge 125 del 24 luglio 2008 (con la quale è stato convertito il d.l. n. 92/2008) ha intro-
dotto importanti modifiche all’articolo 54 del Testo Unico delle leggi sull’ordinamento
delle autonomie locali, ampliando i poteri dei sindaci in materia di sicurezza urbana. 

L’articolo 54 del Testo Unico, così come modificato, al quarto comma attribuisce
al sindaco, quale ufficiale di governo, il potere di adottare provvedimenti non
esclusivamente contingibili e urgenti al fine di prevenire e di eliminare gravi peri-
coli che minacciano l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana2, nel rispetto dei
principi generali dell’ordinamento e secondo una procedura di raccordo e infor-
mazione con i prefetti.

Il decreto del Ministero dell’Interno del 5 agosto 2008 ha successivamente discipli-
nato l’ambito di applicazione delle disposizioni. Il decreto definisce per “incolumi-
tà pubblica” l’integrità fisica della popolazione e per “sicurezza urbana” un bene
pubblico da tutelare attraverso attività poste a difesa, nell’ambito delle comunità
locali, del rispetto delle norme che regolano la vita civile, per migliorare le condi-
zioni di vivibilità nei centri urbani, la convivenza civile e la coesione sociale.
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Il decreto identifica cinque ambiti nei quali il sindaco promuove interventi di pre-
venzione e contrasto:

a) le situazioni urbane di degrado o di isolamento che favoriscono l’insorgere di
fenomeni criminosi, quali lo spaccio di stupefacenti, lo sfruttamento della prostitu-
zione, l’accattonaggio con impiego di minori e disabili e i fenomeni di violenza lega-
ti anche all’abuso di alcool;

b) le situazioni in cui si verificano comportamenti quali il danneggiamento al patri-
monio pubblico e privato o che ne impediscono la fruibilità e determinano lo scadi-
mento della qualità urbana;

c) l’incuria, il degrado e l’occupazione abusiva di immobili tali da favorire le situa-
zioni indicate ai punti a) e b);

d) le situazioni che costituiscono intralcio alla pubblica viabilità o che alterano il
decoro urbano, in particolare quelle di abusivismo commerciale e di illecita occupa-
zione di suolo pubblico;

e) i comportamenti che, come la prostituzione su strada o l’accattonaggio molesto,
possono offendere la pubblica decenza anche per le modalità con cui si manifestano,
ovvero turbano gravemente il libero utilizzo degli spazi pubblici o la fruizione cui
sono destinati o che rendono difficoltoso o pericoloso l’accesso ad essi. 

Il nuovo quadro normativo - che ha anche provveduto a rafforzare la capacità di
intervento sanzionatorio delle amministrazioni locali - permette oggi ai sindaci di
intervenire con ordinanze di significativa portata per prevenire e affrontare fenome-
ni di degrado e altre criticità relative alla sicurezza in ambito urbano.

1.1.1. La banca dati

La banca dati nazionale delle ordinanze emesse dai sindaci sul tema della sicurezza
urbana in applicazione della legge 125/2008 e del Decreto del Ministro dell’Interno del
5 agosto 2008, promossa da Anci e Cittalia, ha permesso di raccogliere indicazioni pre-
ziose sui problemi di sicurezza urbana maggiormente avvertiti dalle comunità locali3.
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La banca dati costituisce, infatti, un importante osservatorio per l’individuazione di
priorità programmatiche da affrontare in sede di confronto con gli altri livelli di gover-
no e consente di monitorare sul territorio nazionale l’utilizzo dei nuovi poteri da parte
dei sindaci, anche sotto il profilo giuridico e amministrativo. 

La banca dati è stata implementata ed aggiornata secondo le stesse modalità seguite
per la precedente pubblicazione. Nel data base sono così presenti, oltre agli elemen-
ti identificativi essenziali dell’ordinanza (il nome del comune, il numero dell’atto, le
date di emissione, entrata in vigore e, se presente, di scadenza):

• la dimensione demografica del comune, declinata in sei fasce dimensionali: 
a. fino a 5mila abitanti (si tratta dei piccoli comuni)
b. da 5.001 a 15mila abitanti
c. da 15.001 fino a 50mila abitanti
d. da 50.001 a 100mila abitanti
e. da 100.001 a 250mila abitanti
f. oltre 250mila;

• la collocazione geografica:
a. Nord Ovest 
b. Nord Est 
c. Centro
d. Sud
e. Isole;

• l’ambito di intervento (es. prostituzione in aree pubbliche, accattonaggio mole-
sto, vendita e consumo di alcolici, abusivismo commerciale e occupazione illecita di
suolo pubblico, ecc.);

• la previsione di sanzioni;

• i destinatari dell’ordinanza:
a. la generalità delle persone
b. esercenti di attività commerciali
c. privati, enti o società proprietarie di aree o immobili;
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• eventuali specificazioni circa i luoghi (intero territorio comunale oppure specifi-
che aree - quali i parchi - o vie/piazze del comune) ed i tempi di applicazione (par-
ticolari fasce orarie o giorni della settimana oppure l’intero arco delle 24 ore). 

1.1.2. L’analisi delle ordinanze emesse nel periodo luglio 2008-agosto 2009

La raccolta delle ordinanze è stata avviata nel mese di agosto 2008. Sono state rac-
colte - da Anci - ed inserite nella banca dati 788 ordinanze in materia di sicurezza
urbana, emesse in applicazione della legge 125/2008 e il cui oggetto attiene agli
ambiti di intervento previsti dalle disposizioni normative e ministeriali. 

Prima di procedere con la trattazione, si ritiene utile presentare la distribuzione
temporale dei provvedimenti sindacali emessi a partire dall’entrata in vigore della
nuova normativa. Dei 788 provvedimenti sistematizzati, oltre la metà è stata emes-
sa nel secondo semestre 2008. In particolare, tra luglio e settembre 2008, sono stati
adottati il maggior numero di provvedimenti (43% ca. del totale), dopodiché il ritmo
è stato piuttosto intenso fino a novembre dello stesso anno, per poi rallentare, fino
a maggio 2009, quando è tornato ad aumentare fino a luglio 2009.  
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I comuni

Nell’ambito delle ordinanze censite dall’Anci, sono 445 i comuni che hanno adotta-
to almeno un provvedimento a tutela della sicurezza urbana conformemente ai det-
tami della normativa vigente (il 5,5% delle 8100 amministrazioni comunali italiane).
Sono soprattutto i comuni di piccole e medie dimensioni ad aver emesso il maggior
numero di disposizioni sul tema della sicurezza urbana: il 56% delle ordinanze sono
state, infatti, adottate in comuni la cui popolazione è compresa tra i 5mila e i 50mila
abitanti. La percentuale delle ordinanze adottate diminuisce al crescere della taglia
dimensionale, passando dal 12% dei comuni della classe 50mila-100mila residenti
all’8% dei comuni più grandi. 

Tuttavia, se si rapporta il numero di comuni che hanno emesso almeno un’ordinan-
za per ciascuna fascia dimensionale al totale dei comuni italiani presenti in quella
stessa fascia demografica, emerge un quadro piuttosto differente.

I dati evidenziano, infatti, come abbiano adottato almeno un’ordinanza 11 dei 12
comuni con popolazione superiore ai 250mila abitanti, pari quindi al 92% del tota-
le. Tale percentuale decresce al diminuire della classe dimensionale: dall’84% dei
comuni con popolazione tra 100mila e 250mila al 9% dei comuni con popolazione
compresa tra 5mila e 15mila abitanti, dove è stato adottato il 26% dei provvedimen-
ti. Infine, solo l’1,4% dei sindaci di comuni di piccole dimensioni ha utilizzato que-
sto strumento. Oltre i due terzi delle ordinanze sono state adottate in comuni del 
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nord (il 25% in quelli del nord est, il 44% del nord ovest), mentre solo il 12% in
quelli del sud. Percentuali ancora più basse sono registrate dalle ripartizioni del
centro (11%) e delle isole (8%). 
La Lombardia è la regione in cui il maggior numero di amministrazioni comunali
(127, pari all’8,2% dei comuni lombardi) ha emesso almeno una ordinanza in
materia di sicurezza urbana, per un totale di 237 disposizioni sindacali.
In Veneto, Emilia Romagna e Toscana, pur essendo stato emesso un numero asso-
luto inferiore di disposizioni sindacali rispetto alla Lombardia, si registrano tutta-
via le percentuali più elevate di comuni in cui tali provvedimenti di tutela della
sicurezza urbana sono stati adottati dai rispettivi sindaci, rispettivamente pari al
10,8%, 10% e 9,4% del totale regionale. 
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Gli ambiti di intervento

Molte delle ordinanze analizzate disciplinano più ambiti di intervento, che sono stati
definiti sulla base delle indicazioni della legge e del DM. Si tratta per lo più di inter-
venti volti a contrastare il degrado ed il disordine urbano ed a migliorare le condi-
zioni di vivibilità nei centri urbani, la convivenza civile e la coesione sociale.

Il tema maggiormente disciplinato è il consumo e la somministrazione di bevande
alcoliche (13,6%), spesso con l’introduzione di un divieto nei confronti dei minori di
16 anni, oppure oltre un certo orario o limitatamente all’utilizzo di bottiglie e/o bic-
chieri di vetro o di metallo che rischiano di essere successivamente abbandonati
nelle vie e nelle piazze del comune. L’intervento sindacale è dunque volto, in questi
casi, a sanzionare comportamenti che portano a situazioni di degrado della qualità
dell’ambiente urbano o della vita pubblica o che rendono difficoltose le relazioni
sociali ed interpersonali. Il divieto di uscire dai locali pubblici con bottiglie, o altri
contenitori di vetro è invece finalizzato a prevenire situazioni di litigiosità e risse che
possano compromettere l’ordine pubblico (le bottiglie di vetro possono infatti diven-
tare potenziali strumenti di offesa e di minaccia).

Segue il tema della prostituzione (13% degli ambiti disciplinati). Si tratta spesso di
interventi volti a sanzionare non tanto la contrattazione di prestazioni sessuali a
pagamento, attualmente non considerata reato dall’ordinamento italiano, quanto
piuttosto le attività connesse alla stessa: l’intralcio alla circolazione veicolare urba-
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na o comportamenti e/o abbigliamento che manifestano l’intenzione di adescamen-
to. L’ordinanza è volta a contrastare anche l’insicurezza, in particolare di donne e
bambini, che si trovano a transitare nelle zone interessate dal fenomeno, poiché
limita la fruibilità del territorio comunale.

Il contrasto a fenomeni di vandalismo e di danneggiamento del patrimonio pubbli-
co o privato è uno dei temi maggiormente disciplinati dai sindaci (9,4%). Il degrado
sociale e lo scadimento della qualità urbana, compromettendo l’ordine pubblico, la
quiete, la sicurezza e l’igiene urbana, possono pregiudicare sia attività quotidiane del
comune che la vocazione turistica del territorio. Rientra in tale categoria anche la
vendita di bombolette spray.
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Strettamente connesso al tema della somministrazione e consumo di bevande alco-
liche è anche quello della vendita e del consumo di alimenti e bevande, presente in
poco più dell’8% dei casi osservati. Rientrano in tale tipologia anche molti dei prov-
vedimenti volti a disciplinare gli orari di apertura e di chiusura delle attività com-
merciali e artigianali: queste infatti, costituendo occasione di incontro per gruppi di
avventori che poi si intrattengono nelle vicinanze, possono creare disturbo alla quie-
te ed al riposo dei residenti.

Il 7,6% dei temi disciplina l’abbandono di rifiuti. Spesso tale prescrizione si accom-
pagna a quella del divieto di somministrazione e consumo di bevande alcoliche o
alla vendita di alimenti e bevande, altre volte al divieto di sosta e campeggio. In altri
casi, invece, l’ordinanza vieta di gettare o abbandonare carte, bottiglie o recipienti
vuoti di bevande di qualsiasi genere o comunque resti di cibo o liquidi al di fuori
degli appositi contenitori, al fine di preservare il territorio comunale e gli eventuali
luoghi di interesse storico ed architettonico presenti o di evitare il pericolo che dal-
l’accumulo dei materiali abbandonati possano originarsi focolai, con il conseguente
rischio di immissioni inquinanti in atmosfera pericolose per la salute pubblica.

Tra i temi maggiormente presenti nelle ordinanze vi è poi l’accattonaggio molesto
(7,4%) poiché, analogamente alla prostituzione limita e “turba” il libero utilizzo
degli spazi pubblici o la fruizione a cui sono destinati o, ancora, rende pericolosa la
circolazione su strada. In rari casi è previsto che qualora gli organi preposti accer-
tino la presenza di persone dedite all’accattonaggio si provveda all’identificazione
delle stesse e si segnali l’evento ai servizi sociali del comune, che dovranno porre in
essere interventi assistenziali.

Seguono le ordinanze volte ad impedire gli schiamazzi, soprattutto durante le ore
notturne (6,8%). In questo ambito la prescrizione sanziona quei comportamenti
chiassosi e quei rumori molesti, derivanti anche da veicoli, che possono compro-
mettere la vivibilità della comunità. 

Superiore al 6% anche la percentuale delle ordinanze emesse allo scopo di contra-
stare quegli atteggiamenti che ledono il decoro della città o che creano disturbo, non
fisico, negli altri cittadini. Ci si riferisce alle ordinanze sindacali finalizzate ad evita-
re l’utilizzo di beni pubblici da parte di chi non abbia l’età adeguata o ad evitare che
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vengano compiuti in luogo pubblico atti contrari all’igiene e al pubblico decoro,
come passeggiare per strada a torso nudo o come bagnarsi nelle fontane o vasche
pubbliche, o ancora come coricarsi per terra, predisponendo giacigli su strade, piaz-
ze e luoghi pubblici in generale.

Infine, gli interventi di contrasto del campeggio abusivo - il cui obiettivo può essere
ricollegato al divieto di costituzione di nuovi insediamenti abusivi sul territorio
comunale, in aree diverse da quelle espressamente previste ed attrezzate a tal fine -
sono pari al 6%. In tal senso, l’ordinanza si configura come intervento che limita la
turbativa al libero ed ordinato utilizzo di spazi pubblici.

1,6%
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Più limitati, con percentuali inferiori al 5%, appaiono invece i provvedimenti volti ad
impedire i bivacchi all’interno del territorio comunale, soprattutto al di fuori di
eventuali appositi spazi identificati a tal fine, così come l’abusivismo commerciale al
cui interno rientrano anche le “ordinanze antiborsone”. In particolare, queste ulti-
me sono ascrivibili al tema della sicurezza urbana in quanto, soprattutto durante la
fuga, i borsoni in questione, data la voluminosità, possono compromettere la sicu-
rezza e l’incolumità delle persone. 

Con percentuali sempre piuttosto basse gli interventi contro il randagismo (2%), il
consumo o lo spaccio di sostanze stupefacenti (1,1%). Inferiori all’1% le ordinanze
che regolano le modalità di iscrizione anagrafica e i controlli sulle abitazioni utiliz-
zate da persone immigrate. 

Le sanzioni indicate, per chi non rispetta le previsioni delle ordinanze, fanno per lo
più riferimento ai limiti minimi e massimi previsti dal TUEL.

Infine, si sono voluti rilevare, per le regioni dove ciò è stato possibile, i tre mag-
giori ambiti di intervento delle ordinanze. Il quadro che emerge, è ancora eteroge-
neo. In 8 casi il tema maggiormente disciplinato è stato la prostituzione, in cinque
casi è invece la vendita di alimenti e bevande o della somministrazione di bevan-
de alcoliche, in un caso - il Friuli-Venezia Giulia - il tema prevalente è quello del
vandalismo, mentre in Liguria prevale l’attenzione nei confronti dell’accattonag-
gio e in Puglia quello degli insediamenti abusivi (Tab. 3). 

I destinatari

Destinataria dei contenuti delle ordinanze sindacali (per esempio, le ordinanze
antiprostituzione) è, generalmente, la totalità della popolazione (68%).

Negli altri casi sono invece specificate le tipologie di soggetti destinatari delle
prescrizioni dei sindaci: si tratta di esercenti di attività commerciali, associazio-
ni, centri ricreativi e culturali (15%), soprattutto quando il divieto sanzionato
nelle ordinanze riguarda il consumo o la vendita di bevande, alcoliche e non, o
alimenti, mentre nel 17% dei casi il contenuto dell’ordinanza è rivolto a privati e
soggetti specifici. 
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I luoghi e i tempi

Poco meno dei due terzi delle ordinanze è finalizzato a contrastare situazioni che posso-
no verificarsi sull’intero territorio comunale (60%). Il 20% è invece diretto a prevenire
situazioni di disagio e insicurezza in specifiche vie o piazze del comune, così come in alcu-
ne tipologie di aree del comune (parchi, scuole, il mercato o le aree  prossime a luoghi di
cura, come nel caso di molte ordinanze sull’accattonaggio).
Dall’analisi dei dati emerge come le ordinanze che trovano applicazione tutti i giorni,
senza una specifica previsione oraria, siano la quasi totalità4 (80%). Solo il 14% delle
ordinanze si applica in una specifica fascia oraria, per lo più serale o notturna, mentre
solo il 6% in specifiche giornate, spesso in occasione di ricorrenze e festività. 



I termini di scadenza

La quasi totalità delle ordinanze non fissa un termine di scadenza esplicito relati-
vamente ai contenuti delle prescrizioni. Negli altri casi, la durata dei divieti si
attesta all’incirca sui tre mesi. Più limitato il caso in cui l’ordinanza è circoscritta
a un breve o brevissimo arco temporale, solitamente in occasioni di feste, concer-
ti o ricorrenze.

1.1.3. Confronto tra le ordinanze emesse nel  2008 e nel 2009

Questa seconda parte propone un’analisi comparata delle ordinanze emesse nel
corso del secondo semestre 2008 e di quelle emesse nei primi 8 mesi del 2009,
per verificare se, e in che modo, sono variati i temi e le problematiche in materia
di sicurezza urbana a cui i sindaci danno una risposta attraverso lo strumento
dell’ordinanza. 

Il database nazionale di Anci contiene 568 ordinanze emesse in 350 comuni ita-
liani nel secondo semestre 2008 (ai 509 provvedimenti analizzati nel corso della
prima edizione dell’indagine se ne sono aggiunti altri 59 che non erano ancora
disponibili alla chiusura della precedente pubblicazione) e 220 ordinanze emes-
se da sindaci di 152 comuni nel corso del 2009. Di questi, in particolare, 95 non
avevano emesso alcun provvedimento in materia di sicurezza urbana nel corso
dell’anno precedente.

24 Indagini



25Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

I Comuni

La distribuzione delle ordinanze per fascia demografica evidenzia alcune variazioni
nei due periodi. Nel 2009 è infatti diminuita la quota di comuni fino a 15mila abi-
tanti in cui è stato emesso un provvedimento sindacale, mentre è aumentata nelle
altre fasce demografiche. Unica eccezione a questo trend, le amministrazioni comu-
nali con popolazione compresa tra le 100mila e le 250mila unità. È stata successiva-
mente condotta un’analisi volta ad indagare se l’ampliamento del numero dei comu-
ni in cui sono state emesse ordinanze nel 2009 fosse in qualche modo da collegarsi
con la nomina di nuovi sindaci nella recente tornata elettorale. Si è dunque verifica-
to in quante delle 95 amministrazioni comunali in cui non erano stati emanati prov-
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vedimenti sindacali in materia di sicurezza urbana si sia votato lo scorso mese di giu-
gno 2009 e quante di queste abbiano visto l’elezione di un nuovo sindaco. Sono
andati al voto i cittadini di 33 comuni, e di questi 22 hanno visto un avvicendamen-
to sulla poltrona del primo cittadino (anche all’interno del medesimo schieramento
politico). Solo in 8 dei 22 comuni, però, sono state emesse ordinanze a partire dal
mese di giugno. Di conseguenza, non emerge una forte relazione tra la nomina di un
nuovo sindaco e l’avvio, da parte del comune, dell’utilizzo dello strumento delle
ordinanze.

Più accentuata rispetto al 2008 risulta essere la polarizzazione territoriale delle
ordinanze emesse nei primi otto mesi del 2009: il 73% delle ordinanze riferite a tale
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periodo è stata emessa da sindaci dei comuni del nord Italia, mentre era il 68% nel
2008. I dati evidenziano anche una crescita della percentuale delle ordinanze emes-
se nei comuni delle isole (11% vs il 6,7% del semestre scorso), mentre nel centro e
sud le ordinanze emesse sono diminuite (rispettivamente dall’11,7% e dal 14,9% del
totale all’8%). 

Gli ambiti di intervento

Rispetto al 2008, nel corso degli ultimi 8 mesi è cambiata la graduatoria degli ambi-
ti di intervento maggiormente regolati. Se, infatti, in precedenza il fenomeno mag-
giormente regolato e contrastato era la prostituzione (con il 15,4%), ora è il consu-

6,2%
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mo e la somministrazione di bevande alcoliche (17,1%), spesso a minori di 16 anni.
Probabilmente tale incremento è anche da ricollegarsi all’ordinanza emessa dal sin-
daco di Milano il 17 luglio scorso che, finalizzata a contrastare il fenomeno dell’abu-
so di bevande alcoliche da parte di giovani con meno di 16 anni, ha di fatto genera-
to un effetto traino verso altri comuni.

La prostituzione, invece, è regolata solo nel 9,6% delle ordinanze, in forte calo, quin-
di, rispetto al passato. 

Strettamente connesso al tema precedente è quello della vendita di alimenti e bevan-
de, presente in poco meno del 15% dei casi, ed in forte crescita rispetto al 2008, quan-
do questa tematica era regolata solo nel 6,7% dei casi. 

In crescita rispetto al secondo semestre 2008 anche il contrasto a fenomeni di vanda-
lismo - inteso come  danneggiamento del patrimonio pubblico o privato - che si con-
ferma uno dei temi maggiormente disciplinati dai sindaci, con una percentuale che è,
anche in questo caso, superiore a quella del secondo semestre 2008 (12,7% vs 9,1%). 

È aumentato anche il contrasto nei confronti di tutti quegli atteggiamenti che ledono
il decoro della città o che creano disturbo, non fisico, agli altri cittadini (11,6% vs 4,9%),
l’abbandono di rifiuti, spesso collegato al consumo di alcolici e vendita di alimenti
(10,6% vs 7,2%), gli schiamazzi, soprattutto durante le ore notturne (8,6% vs 6,7%). 

L’attenzione ai temi dell’accattonaggio molesto e gli interventi di contrasto del
campeggio abusivo è rimasta stabile nei due periodi (rispettivamente, 7,9% vs
7,7% e 6,2% e 6,8%). 

Seppur in crescita rispetto al 2008, i temi di contrasto a fenomeni di bivacco nel ter-
ritorio comunale e gli interventi relativi all’iscrizione anagrafica e al controllo sulle
condizioni abitative degli immigrati presentano percentuali più basse ed inferiori al
7% (rispettivamente, i due temi sono cresciuti dal 3,7% del 2008 al 6,5% del 2009 e
dallo 0,4% al 2,4%).  In calo rispetto al secondo semestre dello scorso anno sono inve-
ce gli interventi che contengono prescrizioni in tema di insediamenti abusivi, di abu-
sivismo commerciale, di randagismo e di consumo e spaccio di sostanze stupefacenti
(si tratta di ambiti che già nel 2008 erano stati trattati meno dalle ordinanze). 
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1.2. Un approfondimento sui principali ambiti di intervento: prostitu-
zione, consumo di alcolici, vandalismo e accattonaggio

Relativamente agli ambiti di intervento maggiormente disciplinati, sono stati elabo-
rati specifici focus, ciascuno dei quali approfondisce l’analisi del tema, il quadro legi-
slativo nazionale specifico in cui si inseriscono le ordinanze, le motivazioni che
hanno indotto i sindaci ad adottare il provvedimento, anche attraverso il richiamo
ad alcune esperienze locali. I quattro focus riguardano nello specifico:

1. la prostituzione
2. il consumo di alcol
3. l’accattonaggio molesto
4. il vandalismo. 

3,7%

0,4%

4,8%
4,5%

2,5% 2,4%

1,3%

2,1%

0,9%

6,5%

2,4%
2,1% 2,1%

1,0% 1,0%
0,7% 0,7%

1,0%
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1.2.1. Le ordinanze sulla prostituzione 

Già nel 1998 alcuni sindaci italiani5, per disincentivare la prostituzione nelle aree
pubbliche e rispondere, così, alle crescenti proteste dei cittadini, hanno scelto di utiliz-
zare la strada delle ordinanze ad hoc le quali, pur presentandosi molto differenziate tra
loro nella formulazione (motivazioni, destinatari, definizione delle sanzioni), tutte
contenevano una novità in comune, ovvero la punizione del cliente6.
Cinque le tipologie di ordinanze rilevate nell’indagine curata da Maluccelli e
Martini nel 2002:

1. multa agli automobilisti per divieto di sosta e/o di fermata in certe vie cittadine,
sanzionato solo in base alle norme del Codice della Strada: articoli 155, 156 e 157 del
D.Lgs 30.4.1992 il quale impedisce le soste e le fermate improvvise dei veicoli sulla
strada, considerate uno degli elementi di maggiore rischio per la sicurezza stradale
nelle aeree urbane; 

2. multa al cliente che si ferma con l’auto per contrattare con la prostituta, sanzionato per
motivi di ordine pubblico o tutela del demanio (art. 823 del Codice Civile)7 che vanno a
rafforzare l’incisività e l’efficacia della sanzione amministrativa (art. 106 T.U.L.C.P)8;

3. multa agli automobilisti per divieto di passaggio e di sosta nelle carraie e nei fondi
privati altrui anche se incolti e non muniti di recinti e dei ripari di cui all’art. 637 del
Codice Penale, in base all’art. 6 del Regolamento Comunale di Polizia Rurale;

4. multa alla prostituta che esercita esibendo un abbigliamento indecoroso e nudità,
sanzionata secondo il T.U.L.C.P.;

5. multa sia ai clienti che alle prostitute che contrattano, in base al T.U.L.C.P. Sul
lato della domanda l’ordinanza sanziona la fermata del veicolo per contrattare la
prestazione sessuale, sul fronte dell’offerta, invece, l’abbigliamento indecoroso e
l’atteggiamento che offende la pubblica morale.

L’attenzione dedicata in quel periodo a questi provvedimenti tuttavia si consumò in fret-
ta nell’assenza sia di indagini e conoscenza specifica sull’impatto della prostituzione di
strada nella vita urbana, sia di politiche locali finalizzate alla gestione di tali conflitti.
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A circa un decennio di distanza, l’ordinamento vigente non consente la repressione di
per sé dell’esercizio dell’attività riguardante le prestazioni sessuali a pagamento prescin-
dendo dalla rilevanza che tale attività possa assumere sotto altri profili, autonomamen-
te sanzionabili, per le modalità con cui è svolta9 o per la concreta lesione di interessi
riconducibili alla sicurezza urbana. Infatti, in forza al decreto del Ministero dell’Interno
05.08.2008, il quale all’art. 2, primo comma, lett. e), “ricollega espressamente l’eserci-
zio dei poteri del sindaco a comportamenti che, per le modalità con cui si manifestano,
possono offendere la pubblica decenza, il libero utilizzo degli spazi pubblici o la fruizio-
ne dei medesimi”, il fenomeno della prostituzione è ritornato ad essere uno dei princi-
pali “oggetti” delle ordinanze emanate dai sindaci in Italia nell’ultimo anno. 
Dunque, se come visto in precedenza, le fonti normative a cui facevano riferimento
le passate ordinanze antiprostituzione erano diverse, in quelle odierne ci si richiama
all’art. 7, in combinato disposto con l’art. 6, commi 1, 2 e 4 del d.lgs. 285/1992 e
all’art. 823 del Codice Civile relativo alla tutela dei beni demaniali, ma soprattutto
vengono richiamati gli ultimi provvedimenti ovvero:

• il decreto legge 23 maggio 2008 n. 92 recante “misure urgenti in materia di sicu-
rezza pubblica” convertito, con modificazioni, in legge 24 luglio 2008 n. 125; 

• l’art. 54 del decreto legislativo 18 agosto 2000 n. 267, come modificato dall’art. 6 del
citato decreto legge, recante attribuzioni del Sindaco nelle funzioni di competenza sta-
tale e, in particolare, il comma 1 che prevede il potere del Sindaco di adottare provvedi-
menti di carattere ordinatorio nel rispetto dei principi dell’ordinamento, al fine di pre-
venire ed eliminare gravi pericoli che minacciano l’incolumità e la sicurezza urbana; 

• il decreto del Ministero dell’Interno del 5 agosto 2008 di attuazione delle previ-
sioni contenute nelle suddette leggi. 

Gli obiettivi perseguiti dalle amministrazioni locali con tali ordinanze, emesse molto
spesso per dar una risposta efficace e istantanea alle proteste dei cittadini residenti,
riguardano in generale:

• farsi carico del disagio dei cittadini residenti, diminuire il senso di insicurez-
za e allarme sociale generato dal fenomeno e favorire la convivenza civile e la
coesione sociale;
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• il ridimensionamento del fenomeno, il contrasto alla riduzione in schiavitù delle pro-
stitute e per combattere il rischio di contiguità del mercato del sesso con altri mercati ille-
gali e fenomeni criminali come il commercio abusivo, lo spaccio di droga, ecc.;

e in particolare:

• affrontare il degrado urbano legato alla visibilità sociale raggiunta dalla prostituzio-
ne straniera di strada, allo scandalo morale e al danno di immagine della città;
• tutelare la pubblica decenza;
• combattere la grave turbativa della circolazione, i rischi rispetto alla sicurezza
stradale e dunque tutelare la pubblica sicurezza;
• combattere situazioni igienico-sanitarie pericolose per la salute pubblica;
• tutelare e conservare i beni demaniali.

I comportamenti sanzionati dalle ordinanze sono prevalentemente i seguenti:

• è fatto divieto di arrestarsi o fermarsi, a piedi o con veicoli anche temporaneamen-
te, e contattare soggetti che sostano ed occupano prolungatamente tali spazi con
atteggiamenti o manifestazioni congruenti allo scopo di offrire prestazioni di mere-
tricio e contrattare tali prestazioni, ma anche semplicemente contattare o intratte-
nersi per chiedere informazioni;
• è fatto divieto di assumere atteggiamenti, modalità comportamentali, ovvero
indossare abbigliamenti che manifestino inequivocabilmente l’intenzione di adesca-
re o esercitare l’attività di meretricio, o mostrarsi in pubblico con abiti che offenda-
no il pubblico pudore;
• è vietato a tutti i soggetti sostare ed occupare prolungatamente gli spazi delle zone
contemplate, senza causa o motivo, con modalità che possono incidere negativa-
mente sulla libera e corretta fruizione degli spazi, rendere difficoltoso o pericoloso
l’accesso;
• agli autoveicoli è vietato fermarsi nei pressi dei soggetti che sostano nelle strade
con atteggiamenti o manifestazioni, anche dati dall’abbigliamento, congruenti allo
scopo di offrire prestazioni sessuali, ed altresì, di concedere ospitalità a bordo del
proprio autoveicolo.

Gli spazi contemplati sono:
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• spazi pubblici, ovvero pubblica strada e in tutte le adiacenze ad essa che siano sog-
gette a pubblico passaggio e che siano facilmente accessibili dalla pubblica via; 
• sia spazi pubblici che privati di tutto il territorio comunale.

Infine per ciò che riguarda i soggetti destinatari dell’ordinanza, è prevista la punizione
sia del cliente sia di coloro che esercitano la prostituzione anche se quest’ultima previ-
sione è minoritaria rispetto a coloro che accedono alle prestazioni del meretricio.

1.2.2. Le ordinanze sul consumo di alcolici

Il diffondersi del consumo di alcol tra giovani e giovanissimi10, l’allarme sociale
generato dagli incidenti stradali provocati dall’abuso di alcolici, hanno sollecitato,
negli ultimi anni, l’adozione in Italia di nuove norme nazionali sul tema11. Tali ini-
ziative hanno riguardato la prevenzione della dipendenza da alcolici, la cura e il rein-
serimento sociale degli alcolisti, la sicurezza del traffico stradale e sui luoghi di lavo-
ro, l’adeguamento dei parametri dei tassi alcolici agli standard europei, la pubblici-
tà e le modalità di vendita, la prevenzione dei comportamenti violenti delle tifoserie.

Al livello locale, sono numerose le ordinanze dei sindaci che toccano il tema del-
l’abuso di alcolici. Nelle ordinanze il tema è affrontato da una specifica angolatura:
l’impatto che il consumo e l’abuso di alcolici produce sul tessuto urbano.

Il problema del consumo di alcolici è quindi messo in relazione ad una pluralità di
fenomeni di “disordine urbano”: l’aggressività (risse, ..); gli atti vandalici; il distur-
bo alla quiete pubblica e al riposo notturno (schiamazzi,..); l’abbandono di rifiuti e
il pericolo rappresentato dai contenitori di vetro in frantumi. Il comune di Torino,
in premessa all’ordinanza di divieto, sottolinea ad esempio come tali comportamen-
ti costituiscano “condizionamenti per la qualità della vita degli abitanti” e determi-
nino “un’evidente lesione dei fondamentali diritti alla salute, alla pubblica quiete,
nonché alla sicurezza urbana e all’incolumità pubblica”.

In alcuni casi i divieti riguardano tutto il territorio comunale (ad es. nei comuni di
Parma, Annone Veneto e Caltagirone) e riguardano in linea generale il consumo di
bevande alcoliche di qualsiasi gradazione in luoghi pubblici, fatte salve esplicite
eccezioni (ad es. nei comuni di Pescantina, Verona o di Ardea). Nel caso di Milano,
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il divieto si estende a tutto il territorio cittadino ma solo allorquando “si creino con-
dizioni di pericolo derivanti dall’abbandono di qualsivoglia contenitore o della loro
frantumazione”, oppure “si concretizzino comportamenti incivili, violenti o tali da
limitare la piena e serena fruizione degli stessi luoghi pubblici o aperti al pubblico”.
Più comunemente, le ordinanze riguardano solo alcune strade o piazze della città (è
il caso di Roma, Legnano e Cervia), o il perimetro del centro storico (comune di
Carrara), e si applicano in determinate fasce temporali, tutte le sere oppure nei week
end (come ad esempio nel comune di Qualiano). In altri casi ancora, le ordinanze
sono riferite alla celebrazione di eventi ai quali si prevede una massiccia partecipa-
zione di giovani (festival, concerti,.., come nel caso dei comuni di Venaria Reale e
Alessandria). In alcuni casi, l’ordinanza ha come obiettivo un target specifico e mira
a colpire il consumo di alcol da parte di minorenni (comune di Milano, Olbia,
Colleferro e Castiglion Fiorentino).

Le ordinanze si differenziano anche relativamente alla previsione di sanzioni. In
alcuni casi la sanzione è indirizzata al consumatore delle bevande, mentre in altri
casi la sanzione è a carico degli esercenti commerciali inottemperanti. Agli esercizi
commerciali, in qualche caso, viene imposto il divieto di vendere bibite alcoliche da
asporto evitando i bicchieri e le bottiglie di vetro (ad esempio, il comune di Pisa,
Vercelli e Guidonia Montecelio).

Attorno allo stesso tema del consumo di alcol vi è dunque una ampia varietà nella
disposizione delle regole e una differenziazione anche nella individuazione dei
potenziali soggetti da sanzionare. L’approccio al tema si caratterizza, comunque,
rispetto alla legislazione nazionale - e in qualche caso regionale - proprio per l’at-
tenzione allo specifico contesto urbano e, in alcuni casi, di quartiere o di caseg-
giato. Talvolta nelle ordinanze viene esplicitamente citato, in premessa, il disa-
gio manifestato dai cittadini residenti con i loro reclami o le campagne condotte
dai mass media locali. Al centro dell’attenzione vi è dunque la volontà di proteg-
gere i residenti da comportamenti minacciosi o disturbanti per la quiete (si pensi
alle ordinanze cosiddette “anti-movida”). L’intervento sull’alcol, in questi casi, è
di fatto rivolto a scongiurare lo stazionamento di gruppi di giovani in aree pub-
bliche nelle ore del riposo. L’emissione di questo tipo di ordinanza è stata spes-
so al centro delle richieste e delle petizioni di comitati di quartiere per ristabili-
re condizioni di serenità nella vita quotidiana mentre è stato spesso avversato
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dagli esercenti per l’effetto “coprifuoco” che una rigida applicazione dei divieti
può provocare.

È chiaro come, sotto l’apparente linearità del tema, ordinanze di questo tipo metto-
no in gioco un difficile e delicato equilibrio, negli spazi urbani, tra la tutela dei dirit-
ti dei residenti e la fruibilità degli spazi pubblici.

1.2.3. Le ordinanze contro gli atti vandalici

Il danneggiamento al patrimonio pubblico e ai beni privati è al centro di molte ordi-
nanze dei sindaci. Così come dichiarato nelle motivazioni delle ordinanze, gli atti di
vandalismo e di deturpazione del patrimonio mettono a repentaglio le bellezze sto-
riche e architettoniche, provocano lo scadimento e il degrado dell’ambiente urbano,
offendono la dignità dell’amministrazione e dei cittadini. 

In alcuni casi, come Milano, nelle motivazioni dell’ordinanza si sottolinea anche il
forte pregiudizio economico che il fenomeno provoca alle comunità per l’alto costo
degli interventi di ripristino delle superfici deturpate o danneggiate.

Le ordinanze riguardanti il contrasto al vandalismo fanno riferimento all’articolo 2
del Decreto del Ministero dell’Interno del 5 agosto “il Sindaco interviene per preve-
nire e contrastare b) le situazioni in cui si verificano comportamenti quali il danneg-
giamento al patrimonio pubblico e privato o che ne impediscano la fruibilità e deter-
minino lo scadimento della qualità urbana”.

In qualche caso il divieto riguarda solo i monumenti, mentre in altri vi è una det-
tagliata descrizione di tutti i luoghi che vengono salvaguardati, edifici pubblici e
privati e altri spazi urbani quali “muri in genere, panchine, carreggiate, marcia-
piedi, parapetti dei ponti, alberi e qualsiasi manufatto” (città di Conegliano). Al
centro vi è comunque la salvaguardia del valore storico ambientale e del decoro
(Pavia e Genova). 

Per quanto riguarda il patrimonio storico e monumentale, talvolta si sottolinea non
solo il degrado causato dalle scritte, ma anche l’offesa ai  valori e ai simboli rappre-
sentati dai monumenti (città di Conegliano).
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Ad essere sanzionati sono gli autori delle violazioni. In alcuni casi (Perugia e Pisa) i
proprietari degli immobili sono tenuti al ripristino dei luoghi oppure si prevede la
esecuzione coattiva del comune con rivalsa sulle spese sostenute. In altri casi, alla
sanzione per gli imbrattatori si aggiunge l’obbligo al ripristino dei luoghi o, nel caso
di danni a cosa pubblica, è l’amministrazione a farsi carico del ripristino, addebitan-
do le spese ai trasgressori (Cura Carpignano, Sassuolo, Oltrona di San Mamette). 

Vi sono poi alcune ordinanze circostanziate per specifiche ricorrenze (ad esempio
Halloween o carnevale) in cui si fa divieto di usare bombolette spray per “imbratta-
re” persone, animali e cose (ad esempio, Vercelli nel primo caso, Morbegno e
Gibellina nel secondo).

Sul tema del danneggiamento dei beni pubblici e del vandalismo è intervenuta di recen-
te, al livello nazionale, la legge 94/2009, “Disposizioni in materia di sicurezza pubblica”. 

1.2.4. Le ordinanze anti accattonaggio

In Italia la pratica dell’accattonaggio in quanto tale non è vietata dalla legge. E’ la
Corte Costituzionale, nel 1995, a dichiarare illegittimo il primo comma dell’articolo
670 del Codice Penale che considerava il mendicare in luogo pubblico o aperto al
pubblico un comportamento perseguibile penalmente. Con la sentenza n. 519 del 28
dicembre 95, la Corte ritiene infatti che la tutela dei beni giuridici della tranquillità
pubblica e dell’ordine pubblico non siano seriamente poste in pericolo dalla mendi-
cità che si risolve in una semplice richiesta d’aiuto. Successivamente, con la legge
205/99, è stato depenalizzato anche il secondo comma dell’articolo 670 riguardan-
te la mendicità invasiva, quando la pratica dell’accattonaggio viene compiuta in
modo ripugnante o vessatorio, simulando deformità o malattie, o adoperando altri
mezzi fraudolenti per destare l’altrui pietà. 

In ogni caso, vi sono particolari condizioni in cui l’accattonaggio è considerato a tutti
gli effetti un reato, in primo luogo quando è praticato utilizzando minori o persone
incapaci. Con la legge 228 dell’11/8/2003, “misure contro la tratta delle persone”, il
sistema sanzionatorio è stato ulteriormente rafforzato. Oltre alle norme specifiche, è
evidente che, in alcune circostanze, l’accattonaggio molesto può dare luogo anche a
reati di estorsione e di violenza privata. 
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La legge 94 del 2009, “Disposizioni in materia di sicurezza pubblica” ha rafforzato le
sanzioni nei confronti di chi sfrutta i minori per accattonaggio. In particolare, ha
introdotto nel codice penale, all’art. 600-octies, il delitto di “Impiego di minori nel-
l’accattonaggio”. In precedenza l’art. 671 c.p. (ora abrogato) prevedeva esclusivamen-
te una contravvenzione sanzionata con l’arresto da 3 mesi ad un anno per chiunque
si avvaleva, al fine di mendicare, di una persona minore degli anni 14 o non imputa-
bile, che fosse sottoposta alla propria autorità o affidata alla propria custodia o vigi-
lanza, o che permetteva che essa mendicasse o  che altri se ne valesse per mendicare.
Il nuovo art. 600-octies c.p. invece prevede la sanzione della reclusione fino a 3 anni.
In caso di condanna, è prevista la decadenza della potestà genitoriale. Si prevede inol-
tre la possibilità di punire chi si avvale per mendicare di una persona minore di 14
anni o non imputabile, anche se il minore o il soggetto non imputabile non sia sotto-
posto alla propria custodia, autorità o vigilanza. 

Questo, a grandi linee, il quadro legislativo nazionale in cui si inseriscono le ordi-
nanze dei sindaci. Le motivazione dei divieti imposti dalle ordinanze fanno riferi-
mento alla necessità di evitare ai cittadini disturbo e molestie, di tutelare il decoro
urbano ed il turismo, di salvaguardare la sicurezza dei residenti e degli stessi men-
dicanti (soprattutto su sede stradale), di evitare il rischio di sfruttamento dei più
deboli. In alcuni casi, tra le motivazioni delle ordinanze appare anche la necessità di
non creare, tra i cittadini, “il falso convincimento che le strutture pubbliche non si
interessino e non intervengano a sostegno degli indigenti”. In premessa, inoltre,
molte ordinanze motivano la necessità dei divieti alla luce del forte aumento del
numero di persone che pratica stabilmente l’accattonaggio, spesso in gruppo e in
forma organizzata. In qualche caso si fa diretto riferimento alla forte presenza di
questuanti stranieri, mentre a Salerno si fa esplicito riferimento anche al fenomeno
dei punkabestia. 

Sono numerose le ordinanze che sottolineano in premessa, quasi a “bilanciare” sul
fronte sociale i provvedimenti di divieto, l’impegno profuso dal comune, attraverso
i servizi sociali, a sostegno di coloro che vivono in effettive situazioni di indigenza.
Alcuni comuni dispongono il divieto, tout court, della pratica dell’accattonaggio su
tutto il territorio comunale (succede, ad esempio, a Como, Conselve, Catania,
Savona e Sestri Levante). Nella maggioranza dei casi (come ad esempio a Capo
d’Orlando, Monopoli e Gorizia) il divieto è circoscritto ad alcuni luoghi, quali ospe-
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dali, cimiteri, incroci stradali, parcheggi pubblici, stazioni, mercati, luoghi di culto. 
In altri casi ancora, il divieto non è determinato in base ai luoghi ma in considerazio-
ne delle modalità, più o meno invasive, con le quali viene avanzata la richiesta di aiuto
economico. L’ordinanza del comune di Milano vieta “l’accattonaggio molesto” e l’at-
tività di accattonaggio che viene condotta “con impiego di minori, anziani, disabili o
simulando disabilità” (analogamente a quanto avviene a Napoli e Calolziocorte). 
Oltre alle sanzioni economiche, molte ordinanze prevedono, come sanzione accesso-
ria, il sequestro cautelare del denaro raccolto e delle attrezzature utilizzate nell’atti-
vità di accattonaggio. 

1.3. Una proposta di classificazione delle ordinanze

Oltre all’analisi per temi trattati, brevemente affrontata nel precedente capitolo, si è
inteso analizzare le ordinanze sulla base della tipologia delle prescrizioni in esse
contenute. Da qui è stato possibile cogliere alcune modalità ricorrenti nell’utilizzo di
questo strumento che è parso possibile aggregare in tre grandi ambiti.

Le ordinanze “situazionali”

La prima categoria può essere definita quella delle “ordinanze situazionali”. Si trat-
ta di provvedimenti che riguardano specifici luoghi della città (edifici dismessi, piaz-
ze, strade) oppure particolari eventi (feste, concerti,..). In tutti questi casi lo stru-
mento dell’ordinanza è utilizzato in modo circoscritto e puntuale, per affrontare, o
prevenire l’insorgere di specifiche criticità. Queste ordinanze si inseriscono nel solco
più tradizionale dell’utilizzo del potere di ordinanza, riferibile a contingenze specifi-
che, temporanee e peculiari.

Le ordinanze “comportamentali”

La seconda categoria di ordinanze - che definiremo “comportamentali” - sono utiliz-
zate per indurre i cittadini a mantenere comportamenti civili e riguardosi nei con-
fronti degli altri e della città stessa. In queste ordinanze sono prescritti, in molti casi,
comportamenti di “buona educazione” che evidentemente si è ritenuto necessario
stabilire formalmente, senza affidarsi a regole non scritte. 
Tra le ordinanze comportamentali è possibile distinguere due sottoinsiemi. Il primo
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riguarda i divieti imposti su comportamenti che possono produrre direttamente
“fastidio” agli altri cittadini (è il caso ad es. degli schiamazzi notturni,..). Il secondo
tocca invece la sfera del decoro pubblico (il modo di vestire, il modo di comportarsi
negli spazi pubblici,..). Le ordinanze comportamentali possono integrare o in qual-
che modo anticipare regole destinate a trovare il loro naturale spazio all’interno dei
regolamenti comunali. 

Le ordinanze “rafforzative”

Con il termine “rafforzative” si è voluta indicare la volontà, che traspare dalla lettu-
ra di questo terzo tipo di ordinanze, di intervenire su terreni già considerati dalle
leggi (si pensi al consumo di droghe, al commercio abusivo, allo sfruttamento dei
minori per accattonaggio) introducendo nuove sanzioni di tipo amministrativo. Tali
ordinanze manifestano l’esigenza di rafforzare, in qualche modo, alcuni divieti in
specifiche aree del territorio, dove determinati comportamenti creano particolare
allarme nei cittadini e, in qualche caso, di facilitare l’intervento diretto della polizia
municipale e delle forze dell’ordine, consentendo un’immediata sanzione, fermo
restando l’avvio dell’iter per quanto previsto in sede penale. In altri casi, l’intento è
quello di “anticipare” sul territorio nuovi indirizzi  in discussione al livello naziona-
le (si pensi alla problematica della prostituzione).

Talvolta il problema che si intende rimuovere non viene trattato direttamente nelle
ordinanze, ma è affrontato in modo indiretto. È il caso delle ordinanze “antiborso-
ni”, in verità rivolte a limitare il commercio abusivo allargando la possibilità d’azio-
ne della polizia municipale nei casi in cui è impossibile o estremamente complesso
l’intervento “in flagranza”. O ancora l’introduzione di divieti di sosta per camper o
roulotte, finalizzati allo smantellamento di accampamenti abusivi. Come si può rile-
vare da questi esempi, quello delle ordinanze “rafforzative” rappresenta il terreno
più delicato di applicazione delle ordinanze. Come è stato osservato12, sulle questio-
ni di valenza generale, le ordinanze possono essere utili a sperimentare soluzioni;
ma una volta individuate regole potenzialmente idonee a tutti i comuni, piuttosto
che pensare ad una diffusione delle ordinanze nei diversi comuni, potrebbe essere
utile individuare quegli aspetti che meritano di essere trattati ad altri livelli (a parti-
re da quello nazionale) e con altri strumenti (a partire dalla legge), concentrando
appunto l’ordinanza sulla sua intrinseca e specifica vocazione a modulare regole e
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interventi in base alla concretezza delle situazioni specifiche. Nello schema seguen-
te sono riassunte le principali caratteristiche della classificazione proposta.
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1.4. Le proposte dei sindaci sulla sicurezza urbana

L’ANCI e la Fondazione Cittalia hanno realizzato una consultazione al fine di com-
prendere quali siano gli interventi per la promozione della sicurezza urbana che i
sindaci considerano prioritari per il territorio da loro amministrato. Tale attività è
stata condotta nell’ultimo trimestre 2008, mediante la somministrazione di un que-
stionario ai sindaci. 

Il questionario rispondeva ad una duplice finalità: identificare, da un lato, i princi-
pali problemi di sicurezza urbana che ciascun sindaco si trova ad affrontare nel pro-
prio territorio e, dall’altro, gli interventi più significativi in termini di promozione
della sicurezza da attuare all’interno del proprio comune, e sui quali si ritiene oppor-
tuno un investimento di risorse.

Alla rilevazione hanno preso parte complessivamente 109 comuni, di cui 81 capoluo-
ghi di provincia, rappresentativi di tutte le regioni italiane.

1.4.1. I fenomeni che producono allarme sociale

La prima parte era finalizzata, come detto, a comprendere i principali problemi di
sicurezza urbana presenti nel territorio. A tal fine, era stato chiesto ai sindaci di indi-
care (non più di) quattro priorità in una lista di 19 voci, individuate sulla base delle
specificazioni contenute nel Decreto del Ministero degli Interni. 
La richiesta, è stato sottolineato, non era indirizzata a raccogliere una valutazione
generale sui problemi di sicurezza urbana in assoluto più gravi per il Paese, ma in
modo specifico a conoscere quali fenomeni, ad avviso del sindaco, creano maggior
allarme sociale nel comune amministrato.

I problemi più ricorrenti, con percentuali comprese tra il 18,5% e il 12,7%, in ordine
decrescente, sono:

1. abuso di alcolici, schiamazzi e comportamenti molesti
2. vandalismo, writers, danneggiamenti al patrimonio pubblico e privato
3. degrado urbano di specifici luoghi della città (quartieri, caseggiati, stazioni, piazze,
parchi pubblici, edifici abbandonati)
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cui seguono, con percentuali inferiori al 10% (tra il 9,2%e il 4%)

4. consumo e spaccio di sostanze stupefacenti in aree pubbliche
5. abusivismo commerciale e occupazione illecita di suolo pubblico
6. prostituzione in aree pubbliche
7. randagismo
8. accattonaggio molesto
9. il fenomeno del bullismo e delle bande giovanili.

Si tratta di priorità che, come visto nel paragrafo precedente, sono state anche mag-
giormente disciplinate e sanzionate tramite lo strumento delle ordinanze.
Ulteriori criticità - non contenute nell’elenco proposto - sono state indicate dai sin-
daci sotto la voce “altro”:

• campi abusivi e villaggi gestiti per le comunità rom 
• furti di veicoli a scopo estorsivo
• violenza negli stadi
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• lavavetri e attività molesta semafori
• velocità pericolosa nel centro urbano
• furti
• criminalità minorile e devianza adolescenziale
• violazioni del codice della strada.

1.4.2. Gli interventi di promozione della sicurezza urbana

Dalla seconda parte della rilevazione emergono gli interventi prioritari che secondo
i sindaci occorre supportare per la promozione della sicurezza urbana. In questo
caso, gli interventi sono articolati in 4 aree:

1. Sostegno alla polizia locale e agli interventi di ordine pubblico
2. Riqualificazione urbana e contrasto al degrado
3. Sostegno alle vittime
4. Prevenzione sociale, educazione formazione civica

ciascuna delle quali è articolata in più voci. 

Tra queste 4 aree, la prima - Sostegno alla polizia locale - è quella che ha ottenuto il
maggior numero di citazioni. Il contrasto ai fenomeni di disordine urbano passa dun-
que, per i sindaci, in primo luogo per il potenziamento, sia in termini di risorse che di
formazione, dei soggetti che al livello locale sono chiamati a tutelare la sicurezza dei
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cittadini. Al secondo posto si collocano gli interventi di  Riqualificazione urbana e con-
trasto al degrado. Considerando all’interno di queste macro aree i singoli interventi da
porre in campo, al potenziamento della polizia locale e all’adeguamento tecnico stru-
mentale della stessa (12,5%) seguono le attività volte all’educazione alla legalità attra-
verso iniziative di carattere informativo, formativo e culturale (8,9%). La riqualifica-
zione e il potenziamento della fruibilità dei luoghi pubblici (spazi giochi o sportivi per
bambini, arredi, panchine,..) (8,3%) e progetti integrati di riqualificazione diretti a spe-
cifiche aree della città (quartieri, caseggiati, stazioni, piazze, parchi pubblici, edifici
abbandonati) (7,3%) sono ritenute inoltre importanti. Nello specifico, per ciascuna
area, gli interventi maggiormente citati, in ordine decrescente sono stati:

Sostegno alla polizia locale e agli interventi di ordine pubblico

• Potenziamento della polizia locale e adeguamento tecnico strumentale
• Sistemi di videosorveglianza
• Attività di formazione e aggiornamento della polizia locale
• Presidi fissi, anche interforze, in luoghi specifici della città
• Realizzazione e potenziamento di sistemi informativi sulla sicurezza
• Unità mobili attrezzate per la polizia locale.

Con una percentuale molto più bassa
• Sistemi per la richiesta rapida di soccorso (es colonnine SOS)

Riqualificazione urbana e contrasto al degrado

• Riqualificazione e potenziamento della fruibilità dei luoghi pubblici (spazi giochi o
sportivi per i bambini, arredi, panchine..)
• Progetti integrati di riqualificazione diretti a specifiche aree della città (quartieri,
caseggiati, stazioni, piazze, parchi pubblici)
• Potenziamento illuminazione e fruizione degli spazi pubblici

Valori inferiori hanno ottenuto le voci
• Attivazione di nuovi spazi attrezzati di accoglienza (riqualificazione e delocalizza-
zione villaggi Rom, centri di accoglienza per persone senza dimora,..)
• Sostegno e incentivi ai commercianti per le spese sulla sicurezza
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Sostegno alle vittime

• Servizi di tutela delle persone anziane vittime di reato
• Assistenza e aiuto alle vittime di reato

Con valori inferiori, e comunque superiori al 10%
• Potenziamento dei servizi sociali per le vittime di racket e di tratta sessuale
• Servizi antiusura.

Prevenzione sociale, educazione, e formazione civica

• Educazione alla legalità attraverso iniziative di carattere informativo, formati-
vo e culturale
• Progetti di coinvolgimento attivo dei cittadini per la sicurezza e il decoro urbano
(volontari civici, presa in carico di spazi pubblici da parte di comitati di cittadini,..)
• Raccolta di segnalazioni e monitoraggio del territorio con la partecipazione
attiva dei cittadini
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• Progetti di mediazione dei conflitti e di mediazione interculturale
• Prevenzione sociale nei confronti di soggetti a rischio di esposizione di attività
criminosa.

È stato inoltre segnalato come ulteriore intervento - non contenuto nell’elenco
proposto - l’impegno politico finalizzato a far approvare dal parlamento la legge
di riordino della polizia locale.
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1.5. La sicurezza urbana “a più dimensioni” 

Come si è potuto verificare anche dall’analisi empirica delle ordinanze e delle
misure da intraprendere al livello locale, il tema della sicurezza urbana racchiu-
de un campo di fenomeni e di problemi molto diversi. Chiama in causa la sicu-
rezza individuale e quella collettiva; i dati sulla delittuosità, da un lato, e la sicu-
rezza “percepita”, dall’altro; la sicurezza civile e quella sociale, con le loro intera-
zioni. In un quadro caratterizzato dall’emergere di paure “globali” (il terrorismo,
l’allarme ambientale, le epidemie,..), con questa pluralità di significati il concet-
to di sicurezza “urbana” viene ancorato ad un territorio ed alla comunità che lo
abita. Seppure attraversato da trend globali poco o per nulla governabili, al ter-
ritorio locale viene riconosciuto un ruolo peculiare e di rilievo nella costruzione
sociale della sicurezza. 

Attingendo ai contributi derivanti da studi e ricerche sia europei che statunitensi, è pos-
sibile identificare almeno tre dimensioni della sicurezza urbana nei paesi sviluppati.

La criminalità e la tutela dell’ordine pubblico

La prima dimensione riguarda, in senso proprio, i fenomeni di criminalità. È la
dimensione della tutela dell’ordine pubblico. La risposta all’insicurezza, in questo
caso, è soprattutto attesa dallo Stato attraverso le forze di polizia e dall’ammini-
strazione della giustizia, per quanto riguarda la punibilità e la certezza della pena,
un problema, questo, che dai cittadini italiani è particolarmente sentito13. In que-
sto ambito si colloca la questione della cosiddetta “microcriminalità” o, più preci-
samente, dei reati predatori (borseggi, furti e scippi, danneggiamenti e vandali-
smi, spaccio di sostanze stupefacenti su strada, truffe agli anziani..).
Si tratta di un’area dai contorni incerti, spesso ben collegata anche alla macro cri-
minalità. La caratteristica di questo tipo di reati è legata all’impatto che essi pro-
ducono sulle vittime e sulla loro vita quotidiana.

Come testimoniato da molti studi sulla vittimizzazione, anche quando non produ-
cono conseguenze irreparabili o estremamente gravi, questo tipo di reati ha
comunque un impatto profondo sulla insicurezza personale, anche a lungo termi-
ne, ben oltre il danno effettivo arrecato. 
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Il disordine urbano, le “inciviltà”

La seconda dimensione dell’insicurezza urbana ha a che vedere con il “disordine
urbano”, le cosiddette incivilities14. In questo caso, si fa riferimento a comporta-
menti che non configurano reati veri e propri o comunque rientrano nel campo
delle violazioni minori delle leggi. Può trattarsi di inciviltà “fisiche” che deturpa-
no l’ambiente urbano (graffiti, vandalizzazioni,..) o comportamentali (schiamazzi,
atteggiamenti offensivi o molesti,..). Questi fenomeni hanno un impatto molto
forte sul senso di insicurezza urbana. “Le inciviltà sono interpretate dai cittadini
come un segno dell’indebolimento dell’ordine sociale e dell’assenza di controllo
delle istituzioni. Così il permanere di segni di inciviltà avvia, nel medio lungo
periodo, il decadimento del sistema sociale del vicinato, compromettendo perico-
losamente il sentimento di appartenenza ai luoghi”15.

Secondo la famosa teoria delle “finestre rotte”16, quando in un quartiere si lascia-
no accumulare segni di disordine sociale e fisico e si indeboliscono i meccanismi
di controllo informale, aumenta la delinquenza, crolla il mercato immobiliare, chi
può va a vivere altrove, alimentando ulteriormente l’abbandono e il disordine. Il
degrado diviene contagioso. Questa teoria ha avuto il valore di mettere in eviden-
za l’importanza della prevenzione territoriale, intesa come cura degli spazi urbani
e rispetto delle regole minute del vivere quotidiano. Uno spazio in cui le ammini-
strazioni e le comunità locali possono giocare un ruolo determinante. 

Alla prevenzione sociale (del disagio giovanile, della disoccupazione,..), si affian-
ca dunque un altro tipo di prevenzione che mette al centro la cura degli spazi
urbani e il rispetto delle regole minute del vivere quotidiano. Si sottolinea, allo
stesso tempo, l’effetto moltiplicatore e devastante prodotto dalla  trascuratezza e
dall’abbandono degli spazi pubblici. 

Mentre nella prima dimensione della sicurezza urbana, strettamente connessa
alla prevenzione e alla repressione dei reati, le responsabilità prevalenti di inter-
vento sono attribuite allo Stato e alle forze di polizia, qui il problema, come è chia-
ro, non è affrontabile solo o principalmente sul terreno dell’ordine pubblico. È lo
spazio di quelle che alcuni chiamano “politiche di rassicurazione”, dove un ruolo
determinante può essere giocato dalle amministrazioni locali. 
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Lo “stress culturale”

A queste due dimensioni dell’insicurezza urbana (relative all’ordine pubblico in senso
stretto e al disordine urbano) se ne può aggiungere una terza, collegata ai rapidi cam-
biamenti nella morfologia sociale e demografica delle città. Il caso più evidente è rap-
presentato oggi dall’aumento del numero delle persone immigrate; in Italia questo
processo, comune a tutti i paesi sviluppati, ha avuto un’accelerazione straordinaria17.
La presenza di tanti cittadini stranieri, con lingue, usi e costumi diversi, ha certamen-
te modificato la fisionomia di interi quartieri ponendo i “nativi” (come li definisce
Bauman) di fronte alla necessità di misurarsi con un contesto modificato. La perce-
zione della sicurezza è collegata alla “recinzione emotiva”18 che ci accompagna negli
ambienti di vita più familiari, con il loro portato di abitudine e di prevedibilità nelle
piccole routine quotidiane. I cambiamenti repentini di tale contesto possono provo-
care ansia e disorientamento. Da qui il nascere di quella che può definirsi come una
condizione di stress culturale, caratterizzata da un senso di estraneità e di “espropria-
zione” da parte di una cultura altra ed estranea. La percezione di una presunta minac-
cia nel possesso dello spazio urbano può facilmente tradursi nell’abbandono degli
spazi pubblici prima frequentati, arrivando anche a ridisegnarne i confini.

Come ha scritto Marc Augé, se gli immigrati allarmano tanto è forse innanzi tutto
perché essi “dimostrano la relatività delle certezze iscritte nel territorio, dell’appar-
tenenza ad uno spazio che all’improvviso non è più vissuto come proprio”19. Qui
l’azione di riduzione dell’incertezza chiama in causa le politiche di coesione e di inte-
grazione sociale. Politiche con una forte impronta territoriale, a partire proprio dalla
ripresa di una fruizione, condivisa, degli spazi pubblici.
Il fenomeno dell’immigrazione è indubbiamente il più avvertito tra i cambiamenti nella
composizione sociale dei quartieri ma non è certo il solo. Non sono da sottovalutare i
micro conflitti che connotano un rapporto più rarefatto e difficile, nelle città, tra le diver-
se generazioni (giovani e anziani), così come l’aumento del senso di estraneità tra perso-
ne di diverso status socio-economico e, in senso generale, le espressioni di insofferenza e
di chiusura nei confronti delle diversità. In tutti questi casi si rivela in pieno la necessità
di una politica territoriale volta non solo a garantire il rispetto, da parte di tutti gli attori,
delle regole comuni, ma anche a conoscere e ricomporre le distanze, rafforzando il capi-
tale sociale, promuovendo occasioni e spazi per allacciare nuovi legami, per tessere nuove
reti amicali e di vicinato, vero antidoto a questo genere di insicurezza urbana. 
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Nello schema precedente la classificazione delle diverse dimensioni dell’insicurezza
urbana. Al di là dello schematismo, proprio di ogni categorizzazione, emerge come
una politica locale della sicurezza, per essere efficace nel breve come nel medio
periodo, non possa che partire dalla complessità dei fenomeni da affrontare e quin-
di articolare l’azione di contrasto su diversi assi di intervento20.
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Note

1. Decreto legge 23 maggio 2008, convertito dalla legge 125 del 24 luglio 2008.

2. Rispetto alla precedente formulazione dell’articolo 54 del TUEL, i provvedimenti sono “anche” - e

dunque non più esclusivamente - contingibili e urgenti, e riguardano, oltre all’incolumità pubblica, la

“sicurezza urbana”. 

3. Preme ricordare che la banca dati contiene solo le ordinanze che nelle premesse richiamano espres-

samente la legge 125/2008 e il DM Interno del 5/08/2008.

4. Nei casi in cui non era espressamente indicato, si è inteso che l’ordinanza trovasse applicazione

tutti i giorni.

5. Ricordiamo tra gli altri, i Sindaci di Milano, Rimini, Modena, Bologna, Verona, Padova, Olbia e Vicenza.

6. Maluccelli L. e Martini R. (a cura di), I sindaci e le ordinanze: azioni amministrative contro la pro-

stituzione di strada, Aspasia, Bologna, 2002. 

7. Art. 823 codice civile. Condizione giuridica del demanio pubblico. I beni che fanno parte del demanio

pubblico sono inalienabili e non possono formare oggetto di diritti a favore di terzi, se non nei modi e

nei limiti stabiliti dalle leggi che li riguardano (Cod. Nav. 30 e seguenti, 694 e seguenti). Spetta all'au-

torità amministrativa la tutela dei beni che fanno parte del demanio pubblico. Essa ha facoltà sia di

procedere in via amministrativa, sia di valersi dei mezzi ordinari a difesa della proprietà (948 e

seguenti) e del possesso (1168 e seguenti) regolati dal presente codice.

8. Gli artt. 106 e seguenti del Testo Unico della Legge Comunale e Provinciale (TULCP), approvato con

RD n. 383/34, che disciplinavano la procedura sanzionatoria per le violazioni ai regolamenti comuna-

li e alle ordinanze sindacali, sono stati abrogati con l’art. 274 del Testo Unico delle leggi sull’ordinamen-

to degli enti locali, D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267.

9. Ad esempio, l’esposizione di nudità, l’uso di abbigliamenti indecorosi, la concretizzazione di atti osce-

ni sono già regolamentati dal Codice Penale attraverso la tutela del pubblico decoro (come disciplina-

to ad esempio dall’art. 762 del Codice Penale) o con la normazione specifica della Legge 75 del 20

Febbraio 1958 che vieta l’adescamento in particolare tramite atti lesivi della morale pubblica.

10. Sono 740mila i “consumatori a rischio” tra gli 11 e i 17 anni (E.Scafato, “Consumi di alcol e impatto

alcol correlato”, relazione presentata alla Prima Conferenza Nazionale Alcol, ottobre 2007 Roma)

11. Da ultimo, è intervenuta sul tema la legge 94/2009, “Disposizioni in materia di sicurezza pubblica”.

Si ricordano inoltre la “Legge quadro in materia di alcol e di problemi alcol correlati” 125 del 2001; l’at-

to di intesa Stato Regioni 16 marzo 2006 sulle tipologie lavorative per le quali è vietata l’assunzione e

la somministrazione di bevande alcoliche; la legge 41/2007, “misure urgenti per la prevenzione e la

repressione di fenomeni di violenza connessi a manifestazioni calcistiche”il DL 92/2008 convertito con

modificazioni in legge n.125/2008; la legge 160/2007 “Disposizioni urgenti modificative del Codice

della strada per incrementare i livelli di sicurezza della circolazione”; il DL 92/2008 convertito con

modificazioni in legge n.125/2007.

12. L.Vandelli, Le ordinanze dei sindaci in materia di sicurezza urbana, Astrid on line, settembre 2008.

13. Sia per i cittadini residenti nei piccoli comuni che per i residenti nelle aree metropolitane la scarsa

efficacia della giustizia è al primo posto tra i fattori che alimentano il senso di insicurezza

Cittalia–ANCI Ricerche, “I piccoli comuni e la sicurezza”, 2008; per le aree metropolitane cfr. Cap.3.
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14. Per un approfondimento cfr. Capitolo 4.

15. G. Amendola (a cura di), “Città, criminalità, paure”, Liguori 2008.

16. J.Q. Wilson e G.L.Kelling, “Broken Windows: the Policy And Neighbourhood Safety”, The Atlantic

Monthly 243, 29-36, 1982; W.G. Skogan “Disorder and Decline”, Free Press, New York 1990; G.L.

Kelling e C.M. Coles “Fixing Broken Windows”, Simon & Schuster, New York 1996.

17. Al 1° gennaio 2008 gli residenti stranieri nel nostro Paese hanno raggiunto quota 3,4 milioni,

segnando una crescita del 153% rispetto al 2001. 

18. A.Giddens, “Le conseguenze della modernità”, Il Mulino 1994.

19. Marc Augé, “Nonluoghi. Introduzione ad una antropologia della surmodernità”, Eléuthera 2005

20. Cfr. Capitolo 4.
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L’attribuzione dei nuovi poteri di ordinanza riconosciuti al sindaco, quale ufficiale di
governo, dal nuovo art. 54 del d. lgs. 267/2000, così come modificato dal d. l. n.
92/2008, conv. in legge n. 125/2008, costituisce un elemento di innovazione che si
presta sul piano più strettamente giuridico a talune considerazioni volte a mettere in
evidenza i punti di forza del nuovo sistema ma anche taluni aspetti più problematici.

Ovviamente si tratta di valutazioni che possono basarsi prevalentemente su una let-
tura del dato normativo e delle prime ma già numerose esperienze finora realizzate
attraverso il ricorso alle nuove ordinanze sindacali. Le prime pronunce del giudice
amministrativo possono a loro volta costituire un ulteriore elemento di riflessione,
anche se ancora non certo rappresentativo per l’esiguità numerica dei pronunciati
giurisdizionali.

Allo stesso tempo, la lettura dei caratteri di maggiore innovazione del rinnovato pote-
re di ordinanza dei sindaci non può non trovare un termine inevitabile di paragone
rispetto alle esperienze delle ordinanze contingibili e urgenti realizzate sulla base della
previgente normativa.

2.1. Il rafforzamento del ruolo del sindaco come ufficiale di governo

In primo luogo, il nuovo disposto normativo  dell’art. 54, co. 4, può essere letto in chia-
ve di un evidente rafforzamento del ruolo del sindaco, anche se nella sua qualità di uffi-
ciale di governo.

Capitolo 2.

Il potere “ordinario” dei sindaci
di ordinanze extra ordinem
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Si assiste, in altri termini, ad una marcata territorializzazione di funzioni che finiscono
con l’essere affidate al livello amministrativo di base. A tale riguardo, però, non può
non rimarcarsi come, anche a fronte della estensione degli ambiti di intervento del sin-
daco, non più circoscritti come nel previgente art. 54 alla incolumità dei cittadini o,
come oggi definita, all’incolumità pubblica, ma proiettati anche alla innovativa “mate-
ria” della sicurezza urbana, il fenomeno di localizzazione dei poteri atti a prevenire ed
eliminare i gravi pericoli che costituiscano una minaccia per le comunità, assume i
connotati di un processo di decentramento statale, piuttosto che di un processo di
pieno conferimento di funzioni in chiave autonomistica.

La sicurezza urbana, che pure sembra chiaramente evocare una realtà che può essere
definita solo dal concorso di funzioni statali e funzioni regionali e locali1, e tale da non
tradursi solo ed esclusivamente con una sostanziale coincidenza con  i concetti di sicu-
rezza e ordine pubblico2, finisce invece con il nuovo disposto dell’art. 54 del Tuel per
essere fatta rientrare a pieno titolo nella materia statale, appunto, dell’ordine pubblico
e sicurezza (di cui all’art. 117, comma 2, lett. h), Cost.).

La considerazione del sindaco, seppur legittimato dal suffragio elettorale diretto,
nella sua veste di ufficiale del governo, piuttosto che di rappresentante dell’ente
esponenziale della comunità locale, rappresenta in effetti una chiave di lettura par-
ticolarmente significativa, atta a far emergere con chiarezza che l’attribuzione di
poteri volti a fronteggiare le situazioni inerenti alla sicurezza delle città avviene nel-
l’ambito di una prospettiva prevalentemente legata alla dimensione statale degli
interventi, rispetto ai quali i provvedimenti affidati al sindaco devono necessaria-
mente inscriversi nell’ambito di un rapporto che ancora sembra caratterizzarsi in
termini gerarchici amministrazione dello stato-sindaco, per lo più attraverso la
interconnessione della figura del prefetto.

Basti ricordare, a tale riguardo, che il nuovo art. 54 prevede: (comma 4) la comunica-
zione al prefetto delle ordinanze da parte del sindaco, “anche ai fini della predisposi-
zione degli strumenti necessari alla loro attuazione”; (comma 11) la possibilità  di un
intervento sostitutivo del prefetto in caso di inerzia del sindaco, anche con riferimen-
to alle nuove ordinanze; (comma 5) la possibilità, sempre per il prefetto, di indire
apposita conferenza, anche con i sindaci interessati, qualora le ordinanze comportino
“conseguenze sull’ordinata convivenza delle popolazioni dei comuni contigui o limitro-
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fi”; il permanere, seppur non espressamente richiamato, del potere prefettizio di
annullamento delle ordinanze, come costantemente riconosciuto, anche di recente, dal
giudice amministrativo; infine, (comma 12) la competenza del ministro dell’interno ad
adottare atti di indirizzo per l’esercizio delle funzioni previste dall’art. 54, tra cui anche
quelle relative ai poteri di ordinanza.

2.2. Sicurezza urbana e ordine pubblico

Tale approccio sembra trovare la sua piena giustificazione nella considerazione della
sicurezza urbana quale ambito circoscritto e, in quanto tale, ricompreso nella materia
dell’ordine pubblico e sicurezza, che come noto, “ad esclusione della polizia ammini-
strativa locale”, spetta alla competenza legislativa esclusiva dello stato, secondo quan-
to previsto dall’art. 117, comma 2, h).

D’altra parte, anche l’assetto delle relative funzioni amministrative - in coerenza con la
tradizionale riserva statale per i compiti di sicurezza pubblica - è stato definito dall’art.
159 del d. lgs. 112 del 1998, in base al quale “Le funzioni ed i compiti amministrativi
relativi alla polizia amministrativa regionale e locale concernono le misure dirette ad
evitare danni o pregiudizi che possono essere arrecati ai soggetti giuridici ed alle cose
nello svolgimento di attività relative alle materie nelle quali vengono esercitate le com-
petenze, anche delegate, delle regioni e degli enti locali, senza che ne risultino lesi o
messi in pericolo i beni e gli interessi tutelati in funzione dell'ordine pubblico e della
sicurezza pubblica”; mentre “Le funzioni ed i compiti amministrativi relativi all'ordine
pubblico e sicurezza pubblica … concernono le misure preventive e repressive dirette
al mantenimento dell'ordine pubblico, inteso come il complesso dei beni giuridici fon-
damentali e degli interessi pubblici primari sui quali si regge l'ordinata e civile convi-
venza nella comunità nazionale, nonché alla sicurezza delle istituzioni, dei cittadini e
dei loro beni”.

Il nuovo impianto costituzionale, che ha riconosciuto autonomo rilievo alla polizia
amministrativa locale, avrebbe consentito di inquadrare anche il tema della sicurez-
za urbana in una prospettiva, sia in ordine al titolo della competenza, che al suo stes-
so ambito contenutistico, profondamente diversa da quella che emerge dal nuovo
art. 54 del Tuel. Consentendo, in particolare, di far emergere un ruolo proprio per gli
enti locali nella predisposizione ed attuazione di misure idonee a fronteggiare le
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situazioni di crisi in stretta connessione con le funzioni locali e regionali.
Allo stesso tempo, la sicurezza urbana, non riconducibile semplicemente alla polizia
amministrativa, ma ambito privilegiato dell’incontro delle varie sfere di competenze
territoriali, necessita di un forte coordinamento tra i differenti livelli di governo.

La strada seguita dal legislatore con la riforma dell’art. 54 va però, come già accenna-
to, in altra direzione, laddove, pur territorializzando i provvedimenti atti a fronteggia-
re le situazioni di grave pericolo che minacciano la sicurezza delle città, mantiene
attratta alla sfera statale, anche per il tramite del sindaco nella sua veste di ufficiale di
governo, la relativa competenza.

Peraltro, tale scelta oggi sembra rivestire caratteri del tutto peculiari in ordine almeno
a due fattori.

In primo luogo, gli ambiti sui quali i sindaci sono chiamati ad adottare provvedimenti
al fine di prevenire e di eliminare i gravi pericoli non possono essere ricondotti esclu-
sivamente alla materia dell’ordine pubblico, pure di competenza esclusiva dello stato
(su cui, da ultimo, v. Corte cost., sent. n. 129/2009).

Infatti, ben più ampio e per taluni aspetti incerto, sembra essere il contenuto ascri-
vibile alla sicurezza urbana, capace comunque di attrarre nel suo ambito interventi
che vanno sicuramente ad incidere su sfere già di competenza regionale e locale.
La stessa problematica disciplina dell’ambito di applicazione del potere di ordinan-
za dei sindaci, dettata con il DM 5.8.2008, manifesta al contempo un impianto chia-
ramente statalista e una interpretazione contenutistica della sicurezza urbana piut-
tosto restrittiva.

In effetti, sia i poteri sindacali in materia di ordine e sicurezza pubblica (comma 1, art.
54), sia quelli di ordinanza per prevenire ed eliminare gravi pericoli che minacciano
l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana (comma 4, art. 54), trovano nel DM una
comune copertura nell’essere ricompresi nella “tutela dell’ordine e della sicurezza pub-
blica” che, ci ricorda il decreto, ad esclusione della polizia amministrativa locale, è
riservata alla competenza esclusiva dello stato. È quanto affermato nelle premesse del
provvedimento ministeriale, che peraltro sembra ancorare un tale inquadramento
all’esigenza di garantire le diverse “prestazioni” in termini di sicurezza, all’esigenza di
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“assicurare uniformità su tutto il territorio nazionale dei (relativi) livelli essenziali”.
Ancor prima di delineare l’ambito dell’incolumità pubblica e, soprattutto, della sicu-
rezza urbana, il DM manifesta la preoccupazione che i nuovi poteri riconosciuti ai
sindaci possano tramutarsi in una inaccettabile differenziazione degli interventi in
tema di sicurezza locale operati nei differenti territori del Paese. Nella consapevolez-
za, probabilmente, che soprattutto le nuove ordinanze sindacali possono debordare
significativamente dai limiti delle ordinanze contingibili e urgenti per proiettarsi
verso quello di atipici strumenti normativi a carattere generale e, in quanto tali,
capaci di configurare discipline differenziate per i territori di riferimento assai pro-
blematicamente inquadrabili rispetto alla tutela, appunto, di diritti civili e sociali
costituzionalmente garantiti. 
Sul piano contenutistico il DM, dopo aver qualificato l’incolumità pubblica come
“l’integrità fisica della popolazione” e la sicurezza urbana, quale “bene pubblico da
tutelare attraverso attività poste a difesa, nell’ambito delle comunità locali, del
rispetto delle norme che regolano la vita civile, per migliorare le condizioni di vivi-
bilità dei centri urbani, la convivenza civile e la coesione sociale”, passa a specifica-
re i vari ambiti di intervento.

Il sindaco, ai sensi dell’art. 2, può intervenire per prevenire e contrastare:

“a)  le situazioni urbane di degrado o di isolamento che favoriscono l'insorgere di feno-
meni criminosi, quali lo spaccio di stupefacenti, lo sfruttamento della prostituzione,
l'accattonaggio con impiego di minori e disabili e i fenomeni di violenza legati anche
all'abuso di alcool;

b) le situazioni in cui si verificano comportamenti quali il danneggiamento al patrimo-
nio pubblico e privato o che ne impediscono la fruibilità e determinano lo scadimento
della qualità urbana;

c) l'incuria, il degrado e l'occupazione abusiva di immobili tali da favorire le situazioni
indicate ai punti a) e b);

d) le situazioni che costituiscono intralcio alla pubblica viabilità o che alterano il
decoro urbano, in particolare quelle di abusivismo commerciale e di illecita occupa-
zione di suolo pubblico;
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e) i comportamenti che, come la prostituzione su strada o l'accattonaggio molesto, pos-
sono offendere la pubblica decenza anche per le modalità con cui si manifestano, ovve-
ro turbano gravemente il libero utilizzo degli spazi pubblici o la fruizione cui sono
destinati o che rendono difficoltoso o pericoloso l'accesso ad essi.”

Così, le ordinanze sindacali costituiscono l’occasione, per un verso per ancorare alla
dimensione propriamente locale le risposte più idonee atte a fronteggiare le situazioni
di grave pericolo per la sicurezza; per altro verso, però, costituiscono un elemento che
può determinare una “deroga” permanente al riparto di competenze tra i diversi livel-
li di governo territoriale.

Tanto più a fronte del mancato intervento del legislatore statale cui è affidata la disci-
plina delle forme di coordinamento fra stato e regioni anche nella materia dell’ordine
pubblico (art. 118, comma 3, cost.).

Ciò che potrebbe e dovrebbe essere rimesso alla competenza degli enti locali e regio-
nali, nella loro dimensione di enti autonomi territoriali, e che dovrebbe tradursi nella
disciplina normativa - attraverso leggi regionali e/o regolamenti locali - delle situazio-
ni di pericolo per la sicurezza dei territori, ancor prima che nella adozione di puntuali
provvedimenti, che però assumono il carattere di provvedimenti generali e permanen-
ti, rischia in tal modo di essere indeterminatamente differito all’esito di una esperien-
za caratterizzata dalla nuova fase delle ordinanze sindacali.

2.3. Il carattere “ordinario” delle ordinanze

Passando al secondo dei fattori che caratterizzano la scelta normativa alla base della
nuova formulazione dell’art. 54, va ribadito come le ordinanze affidate ai sindaci costi-
tuiscono una opportunità di sicuro interesse per mettere in atto quelle soluzioni che, a
fronte delle specifiche situazioni di pericolo, risultino maggiormente rispondenti al
contesto territoriale e alla realtà sociale della comunità di riferimento.

Non può non rilevarsi, però, come le “nuove” ordinanze sindacali assumono carat-
teri del tutto peculiari rispetto alla precedente esperienza delle ordinanze contingi-
bili e urgenti. Infatti, la formulazione del vigente art. 54, prevede che il sindaco possa
adottare, con atto motivato, provvedimenti “anche” contingibili e urgenti, lasciando
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così uno spazio notevole, già ampiamente riempito dai sindaci, per un uso “ordinario”
delle ordinanze, quale strumento di disciplina di fenomeni che pure non presentino i
caratteri della necessità e dell’urgenza.

Come noto, le ordinanze contingibili e urgenti, soprattutto ad opera della giurispru-
denza, sono state ricondotte tra i provvedimenti extra ordinem, adottati proprio per
provvedere in situazioni di urgenza e necessità, il cui contenuto, per tali ragioni, non
è e non sarebbe comunque mai stato predeterminabile dalla legge, “ma si adegua in
concreto ai tratti dell’emergenza sulla quale si vuole intervenire” (Cons. St., sez. V,
9.2.2001, n. 580).

Un provvedimento pertanto atipico, adottato in via straordinaria, per fronteggiare
situazioni emergenziali per le quali non sia possibile far ricorso agli strumenti ammi-
nistrativi ordinari e, perciò, adeguatamente motivato e necessariamente temporaneo.
Le nuove ordinanze, però, possono ben essere anche a carattere ordinario, come ha
riconosciuto esplicitamente da ultimo il giudice amministrativo (TAR Lazio, sez. II,
17.12.2008, n. 12222), volte cioè a fornire risposte a situazioni che pure non si caratte-
rizzano per il carattere emergenziale.

Nel ricorso avverso l’ordinanza n. 242/2008 del sindaco di Roma - con cui sono stati
disposti interventi di contrasto alla prostituzione su strada e di tutela della sicurezza
urbana - il TAR Lazio ha riconosciuto, in primo luogo, che il DM 5.8.2008 previsto dal-
l’art. 54, pure oggetto di specifiche censure, non si pone come fonte di regolamentazio-
ne di “una serie indefinita di fattispecie …, ma si limita a fissare linee-guida atte a indi-
rizzare ed uniformare, per tutto il territorio della Repubblica, la potestà sindacale d’or-
dinanza in materia”.

La disposizione della lett. e) dell’art. 2 del DM, secondo cui il sindaco può intervenire
per prevenire e contrastare “i comportamenti che, come la prostituzione su strada o l’ac-
cattonaggio molesto, possono offendere la pubblica decenza anche per le modalità con
cui si manifestano, ovvero turbano gravemente il libero utilizzo degli spazi pubblici o la
fruizione cui sono destinati o che rendono difficoltoso o pericoloso l’accesso ad essi”, si
pone, pertanto, quale norma di indirizzo uniformante i poteri dei sindaci in materia. 
D’altra parte, tale ricostruzione, volta a far valere la natura non normativa del DM,
quanto quella di un atto di indirizzo e di fissazione di livelli uniformi di intervento nei



62 Indagini

diversi settori interessati, è strettamente connessa alla considerazione delle ordinanze
in via ordinaria.

È quanto afferma esplicitamente il giudice amministrativo del Lazio, laddove argo-
menta che “il DM impugnato fornisce della sicurezza pubblica una precisazione ben
ferma ed ancorata a criteri obiettivi, sì da garantire uniformità e rigore nell’esercizio di
quella discrezionalità, propria” delle ordinanze sindacali, che il nuovo art. 54 ha previ-
sto “non solo in via d’urgenza, ma soprattutto in via ordinaria”.

Il sindaco, in altri termini, con il potere ordinario di ordinanza si pone, “come sogget-
to attuatore, in ambito locale ed in relazione alle domande sociali di sicurezza … delle
regole all’uopo stabilite a garanzia dell’unità dell’ordinamento e della stabilità della
Repubblica”. 

L’ordinanza, pure provvedimento atipico, in quanto non previsto espressamente dalla
legge, soprattutto nei suoi contenuti, viene ad assumere la portata di un provvedimen-
to ordinario di disciplina di situazioni complesse, che può essere impiegato a fronte
dell’esigenza di porre in essere interventi atti ad offrire idonee soluzioni al di fuori della
logica emergenziale.

Anzi, l’ordinanza, strumento ordinario e non meramente straordinario “per risolvere
le criticità strutturali della sicurezza urbana”, è in sé “un provvedimento nominato, ma
a contenuto e ad effetti variabili, a seconda del modo d’atteggiarsi in concreto della
vicenda da risolvere” (sent. Tar Lazio, cit.).

In tutto ciò si realizza uno dei tratti di maggior rilievo del nuovo potere dei sindaci, in
quanto affida ad essi la definizione della nuova frontiera tra ciò che può essere disci-
plinato direttamente con ordinanza e ciò che, invece, dovrebbe essere più opportuna-
mente oggetto di idonea fonte di disciplina normativa (pensando soprattutto ai rego-
lamenti locali), laddove in particolare si tratti di disciplinare fenomeni con riferimen-
to alla generalità dei cittadini e alla totalità indistinta del territorio comunale.
Non mancano, però, alcune recenti pronunce del Giudice amministrativo che tenta-
no di riaffermare la difesa della competenza regolamentare locale a fronte dell’inter-
vento sindacale. In un caso, con riferimento ad una ordinanza assunta nella vigenza
del nuova art. 54, con la quale veniva stabilita una nuova disciplina degli orari degli
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esercizi commerciali del comune, si è ritenuto, che “la disciplina generale delle attività
commerciali e produttive deve essere oggetto di un atto regolamentare” e, allo stesso
tempo, che “lo strumento dell’ordinanza può essere utilizzato per arginare problemi di
degrado e di ordine e decoro pubblico ma deve limitarsi a risolvere tali situazioni spe-
cifiche e contingenti senza travalicare i suoi limiti” (TAR Lazio, sez. II ter, 06.04.2009,
n. 4583).

Sulla stessa lunghezza d’onda, la decisione che ha riguardato una ordinanza con la
quale, nel 2004, era stato interdetto l’accesso ai cani sulle strade del centro storico
del comune.

Anche in questa circostanza, il Giudice rileva che l’ordinanza costituisce espressione
del potere extra ordinem del sindaco, che può trovare giustificazione in situazioni di
pericolo effettivo e in una situazione eccezionale e imprevedibile.

Mentre, nel caso di specie, l’ordinanza risulta illegittima in quanto fondata su “un
generico richiamo all’eventualità di malattie pericolose per la salute pubblica senza
riferimenti a situazioni di emergenza specifiche e localizzate …; dall’altro risulta aver
imposto un divieto assoluto … per una situazione non prevedibile ed eccezionale, fron-
teggiabile con l’esercizio degli ordinari poteri …”, di cui il regolamento di polizia loca-
le - espressamente richiamato - costituisce la prima e più significativa espressione
(TAR Veneto, sez. III, 18.06.2009, n. 2280).

Anche in quest’ultimo caso, peraltro riguardante una ordinanza assunta nel 2004 sulla
base dell’art. 50, co. 5, del Tuel, appare evidente il tentativo di arginare un potere sin-
dacale volto a travalicare l’ambito dell’intervento emergenziale, che ha come primo
risultato quello di svuotare la sfera del potere normativo locale affidata innanzitutto
alla fonte regolamentare.

D’altra parte, la riconduzione delle ordinanze sindacali nell’ambito di provvedimenti
ordinari, comporta che tali provvedimenti, pur nella loro atipicità, sfuggano alla rego-
la della necessaria temporaneità. Molte ordinanze, infatti, finora adottate, si caratteriz-
zano proprio per non essere connesse a situazioni di necessità ed urgenza e, pertanto,
per non essere state assunte con termine finale. Anche il termine apposto nell’ordi-
nanza del sindaco di Roma, pure più volte sottolineato dai giudici nella sent. 12222 cit.,
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non sembra peraltro incidere minimamente sul carattere ordinario della ordinanza
sulla prostituzione, che rimane, tenuto conto delle ipotesi di rinnovo, uno strumento
di regolamentazione a carattere generale non connesso minimamente ai caratteri
emergenziali posti al fondamento delle diverse ordinanze contingibili e urgenti.

Con la conseguenza che ci troviamo di fronte ad una potenziale permanenza “illimita-
ta” dell’ordinanza, che finirebbe problematicamente per assumere la portata di un
provvedimento di disciplina a carattere generale per l’intera collettività locale.

Tale orientamento, fortemente influenzato dalla prospettiva introdotta con il nuovo
art. 54, tende oramai a trovare riscontro in sede giurisprudenziale nei confronti della
generalità delle ordinanze sindacali, anche di quelle adottate precedentemente all’en-
trata in vigore della riformata norma del Tuel.

Recentemente è stato affermato, con riferimento ad una ordinanza sindacale del 2000
- cui lo stesso Giudice riconosce una duplice natura, di regolamentazione degli orari di
un esercizio commerciale e di risposta ad una grave emergenza di ordine pubblico e di
salute pubblica - che “se di massima le ordinanze in discorso hanno efficacia tempora-
nea, nulla esclude che la specificità della situazione richieda l’adozione, come in que-
sto caso, di misure di carattere definitivo, atteso che quello che rileva è l’idoneità della
misura in relazione alla situazione da fronteggiare …” (Cons. St., sez. V, 13.02.2009, n.
828).

Proprio la previsione di un esercizio ordinario di un potere extra ordinem - ciò che
potrebbe presentarsi anche come una contraddizione implicita -, affida così nelle mani
dei sindaci la scelta della misura più idonea per poter apprestare gli strumenti per
fronteggiare situazioni di grave pericolo per la sicurezza.

Nonostante ciò, non sembra possibile prescindere dal considerare che l’intervento del
sindaco non può essere considerato né risolutivo, né tantomeno sostitutivo delle fonti
di disciplina competenti.

Deve essere in primo luogo impegno del legislatore statale, soprattutto laddove si vada
ad incidere su posizioni attinenti alla tutela di libertà civili, predisporre la regolamen-
tazione più idonea, tale da favorire anche la disciplina locale conseguente.
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Allo stesso tempo, però, i sindaci hanno la responsabilità e l’opportunità di prefigura-
re, attraverso l’esercizio dei nuovi poteri di ordinanza, le soluzioni più rispondenti a
livello locale per la sicurezza dei cittadini, consapevoli che così facendo, finiranno col
delineare anche le possibili scelte dei legislatori statali e regionali.

Ancora una volta le parti risultano invertite, e ciò che avrebbe dovuto precedere l’eser-
cizio di poteri locali, finirà inevitabilmente con il seguire quanto proprio l’esercizio
ordinario dei poteri di ordinanza sarà stato in grado di prefigurare.

È questa la sfida che il nuovo art. 54 lancia ai sindaci. A loro la capacità di coglierla
interpretando il proprio ruolo in una chiave volta a far risaltare il necessario bilancia-
mento tra le esigenze di sicurezza della collettività e il ricorso a poteri extra ordinem,
senza che questi sfuggano ai limiti propri di un intervento che rimane derogatorio delle
normali sfere di competenze.

2.4. La problematica tipizzazione delle ordinanze

Se si passa a considerare il dato concreto delle ordinanze sindacali finora adottate, si
possono svolgere talune ulteriori considerazioni di carattere generale.

In primo luogo, una lettura delle ordinanze nei vari ambiti previsti dal D.M. 5.8.2008,
sembra far emergere un tendenziale processo di tipizzazione degli stessi provvedimen-
ti sindacali previsti dal nuovo comma 4 dell’art. 54 Tuel.

In effetti, non è difficile riscontrare una sostanziale coincidenza dei contenuti di
molte ordinanze, che per i diversi ambiti di intervento finiscono con il riproporsi con
una certa costanza nei diversi contesti comunali.

Tale fenomeno potrebbe essere ricondotto allo spirito emulativo in cui le ordinanze
“innovative”, adottate da sindaci precursori, vengono assunte a modello tipico dei
provvedimenti ulteriori. In realtà, però, la tendenza alla omologazione non è solo
legata a pratiche emulative, quanto piuttosto al nuovo carattere delle ordinanze sulla
sicurezza urbana, non più connesse - come invece erano le ordinanze contingibili e
urgenti - alla specificità, oggettiva e temporale, di casi che richiedevano l’urgente e
necessitato provvedere.
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Le ordinanze ex art. 54, co. 4, in quanto oramai rivolte alla disciplina di fenomeni gene-
ralmente riscontrabili, finiscono con l’assumere la natura di provvedimenti a carattere
tipico anche se con valenza normativa generale.

La tipizzazione, però, anziché essere il frutto di una scelta legislativa, che peraltro non
potrebbe proiettarsi su provvedimenti normativi ma solo su provvedimenti puntuali e
specifici, vincolando l’amministrazione nel suo agire, viene a realizzarsi, nel caso delle
nuove ordinanze sindacali, come il processo di sedimentazione e stratificazione di
esperienze successive, fino alla potenziale configurazione di un tipo provvedimentale
che potrebbe definirsi per adesione.

Ciò, in ogni caso, indica chiaramente che l’atipicità caratterizzante le ordinanze contin-
gibili e urgenti, assume caratteri del tutto nuovi per le ordinanze sulla sicurezza urbana.

Peraltro, nel nostro caso, contrariamente a quanto ritenuto con riferimento alla tipici-
tà legale degli atti amministrativi, è proprio il prevalente contenuto normativo delle
nuove ordinanze a determinare il processo di tipizzazione in atto.

Con la conseguenza, però, almeno potenziale, che in assenza di vincoli specifici, il risul-
tato possa consistere nella affermazione anche di più tipi provvedimentali, espressio-
ni di indirizzi “normativi” differenti.

Ciò che pone non pochi problemi in ordine alla possibile differenziazione delle disci-
pline, soprattutto laddove queste finiscano con l’incidere su diritti e libertà indivi-
duali, per attività che pur non considerabili di per sé illecite (si pensi al caso del-
l’esercizio della prostituzione), finiscono con l’essere sanzionate sulla base di prov-
vedimenti locali secondo presupposti e modalità anche profondamente differenti nei
vari contesti territoriali.
Non a caso, già si registrano orientamenti giurisprudenziali volti a rimarcare, seppur
ancora in esito alle richieste cautelari, la problematicità degli interventi dei sindaci.
Se infatti il T.A.R. del Lazio, con la sentenza n. 12222/2008, sopra richiamata, ha rico-
nosciuto la legittimità dell’ordinanza del sindaco di Roma, n. 242/2008 di contrasto alla
prostituzione su strada, in altro senso si è espresso il T.A.R. del Veneto, che con l’ord. n.
22/2009 ha concesso la sospensione dell’ordinanza del sindaco di Verona n. 81/2008,
che imponeva divieto di contrattare o esercitare attività di meretricio su strada.
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A parte ogni considerazione sull’impianto in parte diverso della ordinanza del sindaco
di Roma e di quella del sindaco di Verona - la prima almeno potenzialmente circoscrit-
ta a talune strade (consolari) del comune e comunque a termine (anche se ovviamen-
te rinnovabile); la seconda invece riguardante l’intero territorio comunale e senza limi-
tazione temporale -, ciò che rileva nella considerazione del Giudice amministrativo del
Veneto è che la sussistenza del pericolo posto a giustificazione della sospensione del
provvedimento è “ravvisabile nell’incisione di diritti e libertà individuali non suscetti-
bili di successivo ristoro”.

Ciò sulla base di una considerazione delle ragioni di diritto secondo cui “l’ordinamen-
to vigente non consente la repressione di per sé dell’esercizio dell’attività riguardante
le prestazioni sessuali a pagamento …” e che, inoltre, non possono comunque ritener-
si vietate “su tutto il territorio comunale senza limiti … condotte che, descritte in modo
approssimativo e generico, possono risultare in concreto non lesive di interessi ricon-
ducibili alla sicurezza urbana …”.

Il carattere normativo generale caratterizza - si diceva - la stragrande maggioranza
delle ordinanze finora assunte.

In alcuni casi vi è un’esplicita affermazione della natura di provvedimenti generali che
queste assumono, e in quanto tali assoggettate alla specifica disciplina dell’art. 13 della
l. n. 241/1990, che  sottrae i provvedimenti normativi e generali alle ordinarie regole
partecipative (v., ad es., ordinanza del sindaco di Parma, n. 269/2008).

Tale carattere normativo delle nuove ordinanze sindacali lo si riscontra soprattutto per
il fatto che i provvedimenti riguardano, per lo più, l’intero territorio comunale o vaste
zone di esso; si riferiscono a fattispecie astrattamente identificabili; hanno carattere
generale; non sono ad efficacia temporanea limitata. D’altra parte, la portata normati-
va delle ordinanze talvolta è esplicitata ulteriormente, quale fonte derogatoria di pre-
cedenti disposizioni regolamentari locali, senza che però sussistano gli specifici pre-
supposti della eccezionalità connessa alla necessità ed urgenza del provvedere.

In altri termini, contrariamente a quanto si è sempre ritenuto con riguardo al carat-
tere derogatorio, temporalmente limitato, delle ordinanze contingibili e urgenti, i
nuovi provvedimenti sindacali finiscono con l’introdurre una modifica sostanziale
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permanente alla disciplina normativa competente (si veda, ad es., il caso dell’ordi-
nanza del sindaco di Reggio Calabria, n. 95/2008, con la quale si prevede una dero-
ga rispetto alle modalità di esercizio della attività di ambulante, anche nei confron-
ti dei commercianti già autorizzati sulla base di apposito regolamento locale, oltre
che della legge di settore).

In alcuni casi le ordinanze invece si pongono addirittura come provvedimenti norma-
tivi a carattere anticipatorio rispetto a futuri interventi regolamentari e, forse, anche
legislativi (v. ordinanza del sindaco di Campobasso, n. 180/2008, relativa alla sommi-
nistrazione di cibo ai cani randagi).

Spesso, però, il contenuto delle ordinanze sembra porsi in una chiave meramente
sostitutiva o addirittura alternativa rispetto alle fonti competenti.

Ciò vale, in particolare, sia nei confronti dei regolamenti locali, che della legislazione
regionale e statale. I richiami alle norme di settore competenti contenute nelle ordi-
nanze non sono, infatti, di per sé sufficienti ad attenuare la reale portata innovativa
delle discipline introdotte con le ordinanze.

Si pensi ai casi riguardanti l’esercizio di attività commerciali (legge regionale e regola-
menti locali); l’uso degli spazi pubblici (regolamenti locali); la circolazione stradale
(legge statale e regolamenti locali). Vi sono poi taluni profili disciplinati con le ordinan-
ze che, in quanto implicanti delicati profili attinenti al godimento di diritti e libertà
individuali, richiederebbero prioritariamente una disciplina statale, che ne garantisse
la eguale fruizione su tutto il territorio nazionale (si pensi ai casi della prostituzione,
dell’accattonaggio, dell’uso di sostanze stupefacenti e di alcol).

Il rafforzamento dei poteri sindacali per la sicurezza urbana può essere letto, così, non
solo come il naturale esito di una prevalente statalizzazione delle funzioni di preven-
zione e repressione connesse alle attività che possono costituire gravi pericoli per la
sicurezza delle città (sindaco-ufficiale di governo), ma anche come il frutto di una
generale sfiducia nei confronti di interventi rimessi agli organi rappresentativi, sia
locali che nazionali.
Nei confronti dei consigli comunali rispetto all’organo monocratico del sindaco-uffi-
ciale di governo. È indubbio che i sindaci possono più agevolmente intervenire rispet-
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to alle assemblee elettive che, su temi di così rilevante interesse per la vita dei cittadi-
ni, finiscono spesso con il rispecchiare la complessità delle posizioni politiche, forte-
mente articolate anche all’interno delle stesse maggioranze.

Ma rimane il fatto che proprio la natura prevalente di provvedimenti a carattere nor-
mativo delle ordinanze sulla sicurezza, richiederebbe - laddove incidenti su competen-
ze locali - l’intervento dei consigli comunali, rappresentativi della pluralità delle
espressioni riconducibili al corpo elettorale.

Allo stesso tempo, il potenziamento del ruolo dei sindaci-ufficiali del governo per la
sicurezza delle città, sembra tradire una debolezza intrinseca dello stato e del suo
legislatore.

Taluni fenomeni, infatti, laddove si volesse incidere realmente, dovrebbero essere
disciplinati - al di là del mero profilo penalistico - su base nazionale, senza scaricare sul
livello locale l’onere di un intervento che non può essere risolutivo e che spesso finisce
col favorire solo la “delocalizzazione” dei fenomeni da un comune all’altro, con il
rischio che si possa innescare, proprio per questo, un progressivo rincorrersi di misu-
re restrittive volte a fronteggiare gli squilibri di un assetto ordinamentale privo dei
necessari caratteri unitari e, ancor più, degli strumenti di coordinamento normativo,
ancor prima che amministrativo.
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3.1. La sicurezza percepita e il suo impatto sulle politiche pubbliche 

Gli studi sulla sicurezza riservano un’attenzione crescente alla dimensione cognitiva
dei rischi. La percezione dell’insicurezza è fortemente condizionata dal contesto
sociale e culturale: è questo il nodo di fondo su cui poggia l’apparente paradosso di
società sempre più sicure e, allo stesso tempo, sempre più impaurite. Ed è facile veri-
ficare come l’aumento o il decremento dei reati rilevati dalle forze dell’ordine e dalla
magistratura in un determinato territorio spesso non abbia una diretta correlazione
con l’aumento o la diminuzione della percezione di sicurezza tra i cittadini. 

La percezione dei rischi ed il peso che ad essi viene attribuito si diversifica anche in
relazione a variabili quali l’età, il genere, il luogo di residenza. Tra queste variabili,
una di particolare impatto è rappresentata dal genere: sono le donne a vivere in
modo più acuto la condizione di insicurezza1. Esemplificativo è anche il caso degli
adolescenti, per quanto riguarda la peculiare sottovalutazione dei rischi che si regi-
stra in questa fascia d’età sulle possibili conseguenze di comportamenti al limite
(abuso di alcol e di sostanze, guida pericolosa,..). 

Sono molti gli agenti che concorrono alla crescita dell’insicurezza percepita. Non
solo i mass media, gli attori politici e gli stakeholders in genere possono esercitare
una forte influenza in questo senso, ma ad entrare in campo è un insieme molto più
complesso e articolato di fattori. Ciò che è chiaro, è che alle paure collettive non
basta rispondere con evidenze statistiche e con un mero calcolo di costi e benefici. E

Capitolo 3.

La percezione dell’insicurezza nelle città
metropolitane
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non può essere trascurato il fatto che la dimensione cognitiva, “immateriale”, del-
l’insicurezza è in grado di produrre effetti estremamente concreti sulla vita delle per-
sone e delle città (“se gli uomini definiscono certe situazioni come reali, esse sono
reali nelle loro conseguenze")2.
Per tutti questi motivi, nella definizione di politiche pubbliche sul tema della sicu-
rezza, la questione della sicurezza “percepita” non può essere trascurata o abbando-
nata ad un approccio esclusivamente comunicativo o, peggio, propagandistico.

3.2. La percezione dell’insicurezza “civile” e “sociale”
tra i residenti delle grandi città

Cittalia ha realizzato, in collaborazione con SWG, un’indagine campionaria sui resi-
denti di 11 aree metropolitane3, con l’obiettivo di analizzare un aspetto specifico del-
l’insicurezza, quello delle “paure quotidiane”, che condizionano i comportamenti dei
residenti delle grandi città e la loro fruizione degli spazi urbani. 
Con l’indagine campionaria ci si è posti inoltre l’obiettivo di raccogliere il punto di
vista dei cittadini sulle strategie di intervento necessarie per rafforzare la sicurezza
urbana: le responsabilità che dovrebbero assumere, rispettivamente, il livello centra-
le e locale di governo; il ruolo della polizia municipale e l’utilizzo di strumenti quali le
ordinanze dei sindaci. Da ultimo, si è chiesto cosa i cittadini stessi, in prima persona,
si sentono disposti a fare per migliorare la sicurezza nel proprio ambiente di vita. 

Nelle paure quotidiane l’insicurezza sociale supera quella civile

Le paure prevalenti di chi risiede nelle grandi città riguardano innanzitutto l’insicu-
rezza derivante da problemi economici e lavorativi. L’insicurezza economica (intesa
come precarietà lavorativa e timore per la perdita del proprio attuale tenore di vita),
anche se con differenze tra le diverse realtà urbane, pesa, complessivamente per il
50% sulle paure dei cittadini.
Il dato si diversifica per le fasce d’età. Com’è del resto immaginabile, nella fascia
d’età tra i 18-34 anni la precarietà lavorativa è la paura prevalente (49,9%) mentre
la microcriminalità è meno temuta (19,6%); tra i 35-54 anni le due “paure” tendono
a riequilibrarsi (precarietà lavorativa 36,2% e microcriminalità 26,4%) e nella fascia
di età dai 55 anni in su i valori si invertono rispetto a quelli dei più giovani (preca-
rietà lavorativa 20,3% e microcriminalità 39%).



73Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana



74 Indagini

Dalla “paura” all’“insicurezza”: qui  a prevalere è la “microcriminalità”

Se la paura dominante riguarda oggi la condizione sociale ed economica, quando si
passa a considerare l’”insicurezza”, l’associazione semantica prevalente è con il ter-
mine “microcriminalità”. A distanza segue la considerazione dell’insicurezza sociale
- il tema delle “difficoltà economiche” - che, se associato alla “precarietà del lavoro”,
raggiunge comunque un valore significativo, e la “criminalità organizzata” (con una
sensibilità più spiccata, com’era prevedibile, in città come Napoli e Palermo, ma con
un valore significativo anche nella città di Roma).

L’inefficienza del “sistema giustizia” prima causa di insicurezza 

Tra le prime cause alle quali i cittadini attribuiscono l’aumento dell’insicurezza è,
in tutte le città, “la scarsa efficacia della giustizia” (37%). Al secondo e al terzo
posto si collocano la “mancanza e la precarietà del lavoro” (36%), e “l’aumento
delle diseguaglianze e la crisi economica” (26%), a conferma di un senso di incer-
tezza che mette assieme, nella vita quotidiana, i problemi dell’ordine pubblico e
quelli della sicurezza sociale. Altri temi spesso oggetto di dibattito pubblico assu-
mono valori inferiori: è il caso del problema dell’immigrazione (24%) e quello del-
l’insufficienza delle forze di polizia (17%). Ridimensionato, nel giudizio dei citta-
dini, il ruolo dei mass media nell’alimentare la percezione di insicurezza (18%). 
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L’effetto insicurezza: si riduce la solidarietà

Sugli effetti provocati dalla insicurezza il giudizio dei residenti delle grandi città
converge: l’insicurezza rende più diffidenti e fa diminuire la solidarietà.
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3.3. Il giudizio dei residenti sulla sicurezza nella propria città

La città è un luogo sicuro?

Il giudizio dei cittadini sulla sicurezza nella propria città si differenzia in modo sen-
sibile nelle 11 aree considerate. Considera la propria città come un luogo molto o
abbastanza sicuro la maggioranza dei cittadini di Venezia (81%); Cagliari (77%);
Firenze (62%); Genova (55%); Milano (52%); Torino (51%) e Bologna (51%). Negli
altri casi, invece, a prevalere è la percezione di insicurezza: Napoli (91%); Palermo
(70%); Bari (62%); Roma (55%). 



79Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

Può essere interessante un confronto tra questo dato e quello relativo al numero
deireati - borseggi, furti in appartamento, scippi e rapine - rilevato dal Ministero
dell’Interno nelle 11 città considerate dall’indagine. Dal confronto tra i dati e il
livello di percezione dell’insicurezza emerge come quest’ultima non vada di pari
passo con la graduatoria dei reati. Nel valutare lo scarto tra la percezione dell’in-
sicurezza e il numero dei reati, occorre d’altro canto considerare che i dati del
Ministero fanno riferimento alle denunce presentate e naturalmente non com-
prendono i reati non denunciati. Sono gli studi sulla vittimizzazione, negli ultimi
anni, ad aver permesso di aprire uno squarcio su quest’area sommersa, di dimen-
sioni assai ampie4.

La condizione di insicurezza non migliora negli anni

E’ migliorata o peggiorata, negli ultimi anni, la sicurezza nella città in cui si vive? I
cittadini di Napoli, Bologna, Genova, Torino, Roma, Firenze, Milano registrano in
prevalenza un peggioramento; nelle altre città la situazione si considera stazionaria,
mentre in nessun contesto territoriale la maggioranza dei cittadini segnala un
miglioramento. Sono soprattutto le donne a percepire un peggioramento nelle con-
dizioni di sicurezza della propria città.
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Un futuro a tinte fosche

Un forte senso di pessimismo si registra anche nelle proiezioni del problema della
sicurezza nel futuro. Ai cittadini intervistati è stato chiesto di indicare come evolve-
rà in futuro il problema della sicurezza urbana, anche alla luce dell’acuirsi della crisi
economica. La maggioranza dei cittadini intervistati ritiene che il problema della
sicurezza diventerà più acuto, perché vi sarà maggiore povertà e disagio e non dimi-
nuirà l’attenzione dei media (53,9%). Sono in pochi ad avere fiducia nel fatto che
l’insicurezza urbana diminuirà realmente grazie agli interventi di contrasto (6,6%)
mentre una percentuale più alta (25,3%) ritiene che quello della sicurezza urbana
rimarrà un problema costante e se ne parlerà ancora molto. 
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3.4. La geografia dell’insicurezza urbana

Il proprio quartiere è comunque “più sicuro”  

Se il dato relativo alla sicurezza percepita nella propria città segna, in molti casi, un
valore negativo, la situazione migliora quando si chiede ai cittadini di valutare la
sicurezza nel proprio quartiere. Nel proprio quartiere ci si sente più sicuri. Una con-
ferma, questa, di come la percezione della insicurezza diminuisca con l’aumentare
della conoscenza e del “possesso” dell’ambiente. 
Il territorio urbano non è percepito dai residenti come un unicum. La percezione
dell’insicurezza è fortemente legata ad alcuni luoghi specifici della città.  
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I quartieri della città: le zone off limits tra percezioni e stereotipi

E’ stato chiesto agli intervistati di indicare se, nella propria città, vi sono quartie-
ri “off limits”, in cui sia pericoloso avventurarsi. Solo a  Bologna, Firenze e Venezia
la maggioranza dei cittadini ritiene che non vi siano nella propria città quartieri di
questo tipo.

Gli intervistati hanno anche indicato quali sono, a loro giudizio, le aree più perico-
lose della propria città. Ad essere indicate sono alcune zone di periferia - spesso note
alle cronache, sia locali che nazionali - e, in alcune città, anche i centri storici. 
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Nella pagina seguente la mappa delle zone che incutono più paura. Una paura che
può derivare sia dalla effettiva densità di fenomeni criminosi che dal peso di stereo-
tipi costruiti e radicati negli anni. 

Perché i cittadini residenti considerano queste zone ad alto rischio? A dominare il
problema dello spaccio di sostanze stupefacenti, ma conta molto anche il degrado
degli spazi urbani (vandalismo, graffiti,..).

Come si è visto, dunque, la percezione dell’insicurezza è strettamente correlata ai
diversi luoghi della città. Agli intervistati è stato chiesto di indicare in quali contesti
urbani e in quali circostanze di vita quotidiana si sentono particolarmente sicuri o
insicuri. Dalle risposte emerge il collegamento tra l’insicurezza e le condizioni di iso-
lamento e scarsa illuminazione - da una parte - e, dall’altra, la percezione di presen-
ze “straniere” (campi rom, quartieri ad alta concentrazione di persone immigrate).

A parte Napoli, dove i luoghi dell’insicurezza sono moltissimi, è relativamente mino-
re la preoccupazione che affligge i cittadini quando devono prelevare i soldi al ban-
comat, quando si recano in un mercato affollato, quando si muovono la sera/notte
in compagnia.
È significativo il fatto che, nelle diverse città, il giudizio dei cittadini converge nel
ritenere il luogo più sicuro, tra tutti quelli indicati, il “centro commerciale”. Un dato
che può far riflettere sul peso inedito che sta assumendo nella vita urbana questo
genere, relativamente nuovo, di spazio collettivo. 
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Lo spaccio di stupefacenti primo fattore di insicurezza

Lo spaccio di stupefacenti è il problema che ha maggiore impatto sulla percezio-
ne dell’insicurezza urbana in tutte le città considerate. Molte sono invece le dif-
ferenze nella percezione degli altri fattori di rischio. La preoccupazione per gli
scippi è, ad esempio, tra i primi problemi indicati dai residenti di Bari, Genova,
Napoli e Palermo (anche se in queste ultime due città a prevalere è la preoccupa-
zione per la criminalità organizzata); chi vive a Milano punta il dito sull’immigra-
zione clandestina; i furti in appartamento sono il primo fattore di insicurezza a
Venezia. 
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Come si è visto, dunque, i profili di insicurezza delle città sono fortemente differenziati.
I fattori di insicurezza principalmente avvertiti dai residenti delle 11 città sono illustrati
nella figura 8.
Si è voluto qui di seguito focalizzare l’attenzione su alcuni fattori di insicurezza
per verificare come il loro “peso” nella percezione complessiva dell’insicurezza si
differenzi nelle città. Come si può vedere, il tema delle molestie e delle violenze
sessuali è particolarmente avvertito dai cittadini di Bologna e Roma; l’immigra-
zione clandestina desta particolari preoccupazioni tra i residenti di Torino e
Milano e, in generale, nelle città del Nord; la criminalità organizzata prevale su
tutte le altre preoccupazioni nelle città meridionali; lo spaccio di stupefacenti si
mantiene su livelli alti in tutte le città.
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3.5. Insicurezza e vita quotidiana

L’insicurezza entra nelle abitudini di vita quotidiane

La percezione di insicurezza ha indotto i cittadini a modificare il proprio compor-
tamento e le abitudini di vita?

La metà dei cittadini intervistati dichiara di aver modificato i propri comporta-
menti. Tali modifiche hanno riguardato l’abitudine a portare soldi con sé quando
si esce di casa, l’abitudine di uscire la sera o di uscire da solo/a.
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Vivere in città è più difficile rispetto ai piccoli e ai medi centri  

Con l’unica eccezione di Venezia, i residenti delle grandi città considerano la vita
nella propria città meno sicura rispetto a quella che si conduce nei piccoli e medi
centri della stessa Regione.

Le fatiche del vivere in città

Qual è lo “stato d’animo” con il quale i cittadini affrontano, ogni giorno, il rapporto
con la propria città? A prevalere è un senso di affaticamento complessivo, legato a
problemi quali l’inquinamento, il caos, lo stress. Solo in alcune città tra le tre cita-
zioni più ricorrenti si trova qualche riferimento a ciò che la città offre in termini di 
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opportunità (Milano e Cagliari); vita sociale e divertimenti (Torino, Cagliari); cultu-
ra (Venezia, Torino, Firenze e Bologna). I temi maggiormente legati all’insicurezza
(la paura, l’incertezza, la solitudine) non si collocano tra le prime posizioni, mentre
il primato delle citazioni viene invece raggiunto dal tema dell’inquinamento. Un
dato che se da una parte segnala un profondo stato di disagio, può anche essere colto
come un segnale incoraggiante per quelle amministrazioni che intendono promuo-
vere cambiamenti nelle regole della vita urbana a tutela della salute. 

3.6. Cosa occorre fare per migliorare la sicurezza in città 

Il senso civico è il primo antidoto all’insicurezza urbana

Prima ancora che interventi coercitivi e repressivi, i residenti delle grandi città con-
siderano fondamentale “promuovere il senso civico e il rispetto delle regole tra i cit-
tadini”. Tra i provvedimenti ritenuti necessari vi sono poi l’intervento repressivo
sullo spaccio di stupefacenti, il potenziamento della illuminazione delle strade e dei
parcheggi. Vi è una forte consapevolezza anche della necessità di intervenire sul
disagio giovanile e sull’emarginazione sociale. 
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E’ interessante osservare come l’aumento della presenza delle forze dell’ordine sul
territorio non sia considerato tra gli interventi fondamentali (solo a Venezia, sulla
scala da 1 a 10, raggiunge il punteggio 8). Anche altri temi al centro dell’attenzione
della stampa non raggiungono, nella graduatoria delle priorità, un punteggio parti
colarmente elevato (è il caso di interventi finalizzati al controllo degli extracomuni-
tari presenti sul territorio, o alla riduzione degli orari dei locali notturni e delle
discoteche).

Le responsabilità dei comuni e dello Stato centrale 

Si è voluto verificare a quale istituzione - tra Stato centrale e comune - i cittadini
attribuiscano le maggiori responsabilità in ordine alla sicurezza urbana. Il giudizio è
tutt’altro che univoco. 
Se la maggior parte dei cittadini ritiene che la responsabilità prioritaria sulla micro-
criminalità (furti e scippi,..) vada esercitata dallo Stato centrale (attraverso i prefetti, 
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la polizia e i carabinieri), soprattutto in alcune città è significativa la percentuale di
cittadini che invece ritiene che tale responsabilità debba essere in primo luogo dei
sindaci e della polizia municipale. Questo avviene soprattutto a Bologna (dove è il
55% dei cittadini ad attribuire questa competenza al comune), ma anche, in misura
minore, a Firenze, Torino e Cagliari (46-45%).

Il dato va naturalmente contestualizzato nell’ambito delle grandi città, e non è detto
che corrisponda ad un sentire comune sull’intero territorio nazionale. Va però sot-
tolineato come anche in una precedente indagine condotta su un campione di citta-
dini residenti nei piccoli comuni si sia rilevata una forte aspettativa sul ruolo che i
comuni debbono esercitare in questo campo5.
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Chi può fronteggiare in modo più efficace i diversi fenomeni di insicurezza

Passando ad esaminare i singoli interventi di tutela della sicurezza, si è chiesto ai
cittadini di indicare, per ciascuno di essi, chi può riuscire ad affrontarli in modo
più efficace, tra Stato centrale e comuni.

Vi sono alcune aree di intervento nelle quali i cittadini ritengono sia più efficace
l’intervento dello Stato centrale: controllo dell’immigrazione clandestina, contrasto
allo spaccio di stupefacenti, politiche per l’integrazione degli immigrati e controllo
del fenomeno delle bande giovanili. Vi sono, d’altro canto, aree di competenza che
i cittadini attribuiscono prevalentemente ai comuni: contrasto al vandalismo,
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sicurezza sui mezzi pubblici, sicurezza nei parchi e nei giardini, abusivismo com-
merciale e illecita occupazione di suolo pubblico, sporcizia, incuria e degrado nelle
vie. Vi sono, infine, altri ambiti di intervento rispetto ai quali l’attribuzione delle
competenze diviene più sfumata e si diversifica, nelle risposte, tra le diverse città.
E’ il caso della prostituzione in strada, del contrasto ai fenomeni di povertà e di
emarginazione sociale.

Vi sono poi alcune differenze tra le città. Ad esempio, a Firenze la metà dei citta-
dini interpellati considera il comune maggiormente in grado - rispetto allo Stato
centrale - di affrontare il problema degli scippi e dei furti, mentre più della metà
dei bolognesi ritiene che il comune possa fronteggiare meglio dello Stato centrale
il problema della sicurezza delle donne rispetto a molestie e a violenze.

Per tutti i fattori di insicurezza - anche per quelli più propriamente legati alle com-
petenze centrali - vi è almeno un 20% dei cittadini residenti che considera il comu-
ne il soggetto maggiormente in grado di mettere in campo interventi efficaci. 

Più poteri ai comuni sulla sicurezza urbana

Alla luce di quanto sopra, non stupisce il fatto che la maggioranza dei cittadini
residenti nelle grandi città ritenga che i comuni debbano assumere maggiori pote-
ri in ordine alla sicurezza e che considerino molto importante l’investimento su
progetti speciali di sicurezza urbana comunali.
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La polizia municipale: un ruolo centrale nel garantire la sicurezza urbana 

Un ruolo importante, nel dare maggiore sicurezza ai cittadini, è attribuito alla poli-
zia municipale.

Circa le funzioni che la polizia municipale dovrebbe svolgere, il 39% dei cittadini
vorrebbe vedere rafforzati gli interventi sul tema della sicurezza e del contrasto alla
microcriminalità; il 25% individua per la polizia municipale una funzione prevalen-
te di monitoraggio del territorio e di contrasto al disordine urbano, mentre un terzo
degli intervistati è convinto che la polizia municipale debba dedicarsi soprattutto
alla sicurezza stradale e alla mobilità, lasciando il resto alle forze dell’ordine. 
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Il punto di vista dei cittadini sulle “ordinanze dei sindaci” per la sicurezza urbana

Si è dunque chiesto ai cittadini di esprimersi sul tema delle “ordinanze dei sindaci sulla
sicurezza urbana”. Ne emerge un giudizio articolato. Sono relativamente pochi (il picco
è raggiunto da Bologna e Palermo con il 14%, la media si attesta sul 10%) coloro che
considerano le ordinanze uno strumento sbagliato che non coglie un problema reale.
Non sono tuttavia neanche molti (il picco in questo caso è raggiunto da Venezia, con il
25%, mentre la media è del 17%) coloro che ritengono che le ordinanze colgano un pro-
blema reale e siano efficaci. La maggior parte dei cittadini se da un lato attribuisce alle
ordinanze il merito di aver colto un problema reale, dall’altro è scettica sulla loro reale
efficacia (37%) o comunque ritiene che da sole non possano bastare (29%). 



105Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana



106 Indagini

Il ruolo attivo dei cittadini nel contrastare l’insicurezza

C’è un ruolo che i cittadini possono giocare in prima persona, per contrastare l’insi
curezza urbana? Per la maggioranza dei residenti questo ruolo esiste ed è molto o
abbastanza importante. Ad attribuire importanza a questo ruolo sono soprattutto i

cittadini di Cagliari, Venezia e Firenze, ma la media si mantiene alta (sopra il 60%)
in tutte le città considerate.

Civismo e autodifesa nei comportamenti dei residenti

Ai cittadini è stato chiesto di dire cosa, in prima persona, si sentirebbero di fare per 
contrastare la criminalità e l’insicurezza.
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Al primo posto tra le azioni citate vi è l’esercizio del dovere di buon cittadino nel-
l’avvertire le forze dell’ordine in caso di reati; segue l’impegno volto a promuove-
re il rispetto delle regole e della legalità nella vita quotidiana e subito dopo la
partecipazione alle attività di volontariato contro la  povertà, il disagio sociale,
l’ambiente.

Scarso consenso raccoglie la possibilità di costituire o entrare a far parte di
“ronde” di cittadini contro la criminalità, così come la volontà di armarsi per poter
provvedere da solo alla propria difesa.
La città più restia a considerare la scelta di dotarsi di un’arma per la difesa perso-
nale è Bologna (5%) seguita da Roma (6%). 
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za dei cittadini nei piccoli comuni, settembre 2008.



110 Indagini



111Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

La questione della “sicurezza urbana” e delle relative politiche di sicurezza si impone
in Italia a partire dai primi anni ’90, seguendo le orme di altri paesi europei, caratte-
rizzati da una consolidata esperienza in materia, decennale nel caso della Francia e
dopo almeno vent’anni dalle iniziative avviate in Inghilterra. Una nascita recente, dun-
que, rispetto ad altri paesi europei, a cui ha fatto seguito uno sviluppo così rapido che
gli esperti e i protagonisti del settore individuano già tre fasi per descrivere l’evoluzio-
ne delle politiche ad essa dedicate: la fase della sensibilizzazione durante la prima metà
degli anni ’90, dello sviluppo, nella seconda, e del consolidamento, in questi primi anni
del millennio1.

Un processo caratterizzato da “forti accelerazioni e da brusche frenate”2, sviluppatosi
a seguito di una crescente domanda sociale di sicurezza da parte dei cittadini, indiriz-
zata sempre più direttamente verso gli amministratori locali e soprattutto verso i sin-
daci. “Questo processo di posizionamento del bene pubblico sicurezza al livello del
governo locale può essere ricollegato a due fattori essenziali e per molti versi intercon-
nessi, che si possono così sintetizzare: da un lato, la trasformazione profonda nei mec-
canismi di rappresentanza avvenuta con l’elezione diretta dei sindaci (legge n. 81 del
1993); dall’altro, l’evoluzione della domanda stessa di sicurezza, che dalla richiesta di
tutela dai fenomeni criminali (il riferimento è, in particolare, alla c.d. microcriminali-
tà o criminalità diffusa), si estende, divenendo più articolata e complessa, a tutta una
serie di problematiche concernenti la vivibilità delle città e classificabili come cause di
“disordine fisico” (edifici abbandonati e incustoditi, cattiva manutenzione degli spazi
urbani e dell’arredo urbano, scritte sui muri, rifiuti e veicoli abbandonati su strada,

Capitolo 4.

Le politiche di sicurezza e prevenzione
della criminalità in italia
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scarsa illuminazione, panchine o cabine telefoniche vandalizzate, ecc.), e cause di
“disordine sociale” (comportamenti disturbanti o aggressivi verso residenti e passanti,
conflitti tra gruppi, connessi in talune situazioni alla presenza di immigrati o nomadi,
presenza di senza fissa dimora, accattonaggio, tossicodipendenza, prostituzione di
strada, ma anche circolazione stradale pericolosa o dannosa)”3. Insieme agli episodi di
micro-criminalità, dunque, anche il degrado urbano, le inciviltà ed il degrado sociale
vengono strettamente connessi con la percezione di insicurezza dei cittadini4.

I modi di intendere la “sicurezza urbana” 

Prima di entrare più approfonditamente nel dettaglio dei fattori che hanno influenza-
to il successo del tema sia nell’opinione pubblica, sia nel sistema politico, occorre dare
conto dello sforzo di precisazione dell’oggetto o dell’area problematica che va sotto il
nome di “sicurezza urbana”. Sforzo che ha coinvolto in questi anni sia il mondo scien-
tifico sia quello istituzionale, ben al di là dei confini nazionali. 

A quale tipo di sicurezza si riferiscono gli attori che la evocano nella scena pubblica?
La sicurezza si afferma come nuovo diritto sociale, associato ai nuovi problemi della
qualità urbana e della convivenza civile nelle città. Il tentativo di qualificarla e circo-
scriverla apre la via anche all’apparente paradosso di allargarne la portata5: se ne com-
prende la dimensione culturale e politica6, la sua relativa “indipendenza dai tassi di
criminalità e viceversa la sua dipendenza da fattori politici, sociali e culturali più com-
plessi”7 che non la semplice assenza di occorrenze devianti e criminali o di minacce.

In Italia si incontra una certa difficoltà nel dare conto di alcune importanti distin-
zioni note nel dibattito scientifico internazionale8, come quella proposta da
Bauman9, tra la mancanza di sicurezza cognitiva legata alla crescente perdita di
intelligibilità e prevedibilità del sistema sociale (certainty), la mancanza di sicurez-
za personale o incolumità che riguarda il corpo, la famiglia, la proprietà (safety) e la
mancanza di sicurezza esistenziale legata al liberalismo economico che fa di tutti noi
dei potenziali “esuberi” e comunque dei precari (security). Ciò nonostante, lo svilup-
po della ricerca e l’affluire di diversi campi disciplinari ed approcci al tema della
“sicurezza” hanno costruito diverse prospettive a cui corrispondono altrettanti indi-
catori con cui valutare sia la dimensione cognitiva del problema, “la percezione o il
sentimento di sicurezza”, sia il grado di pericolosità ambientale, molto spesso misu-



113Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

rato solo attraverso gli andamenti dei tassi di criminalità. L’attestarsi del legame tra
sicurezza e occorrenza sociale di fenomeni criminali è certamente avvenuta con la pre-
potente entrata della sicurezza nell’agenda politica e mediatica10, a cui non corrispon-
de ancora, però, una evidenza nell’analisi che, anzi, spesso registra una corrisponden-
za non lineare tra diffusione di sentimenti di insicurezza e andamenti dei reati. Nelle
ricerche svolte sulla paura della criminalità, infatti, la relazione tra vittimizzazione,
ovvero l’aver subito un reato, e la paura di subirne uno, sembra essere più complessa
e i risultati riportati in letteratura sono spesso contrastanti11.

Come individuano chiaramente Diamanti e Bordignon la sicurezza chiama in causa
una molteplicità di fattori, di cui gli autori evidenziano i seguenti:

• il fattore criminale (l’evoluzione dei reati che influenzerebbero il senso di vulne-
rabilità dei cittadini);
• il fattore istituzionale (il maggiore o minore grado di fiducia nelle istituzioni);
• il fattore politico (la tendenza degli attori politici e dei media a inseguire piuttosto
che a normalizzare le inquietudini, le paure);
• il fattore solidarietà sociale (la riduzione delle reti di reciprocità, dei legami comu-
nitari, l’abbassamento delle difese nei confronti dell’ambiente);
• il fattore globalizzazione che, sullo sfondo, agisce sulla consapevolezza sociale della
minaccia che eventi lontani possano avere conseguenze dirette e vicine sulla vita e sulla
condizione delle persone.

L’attribuzione ad un fattore rispetto ad un altro del peso principale nel definire il
modello di spiegazione dell’insicurezza prefigura soluzioni specifiche diverse, “ma è
certo che la sensibilità e la reazione sociale ha assunto una dinamica accelerata che dif-
ficilmente si presta a spiegazioni mono-causali”12.

I principali orientamenti nelle politiche italiane si possono sintetizzare come segue: le
politiche improntate al rafforzamento della repressione e del controllo dei comporta-
menti e alla difesa domestica (il “securitarismo” di derivazione francese) oppure le
politiche sociali e locali rivolte ai gruppi più esposti al rischio di criminalità (giovani,
anziani, quartieri degradati) oppure ancora le politiche di ri-socializzazione della vita
urbana e locale. Quest’ultimo approccio tenta di superare una definizione di “sicurez-
za” come assenza di minacce e di pericoli, e di proporre un paradigma alternativo ispi-
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rato da principi di vicinanza ai cittadini, di inclusione sociale, di allargamento dei dirit-
ti di cittadinanza e da una idea di criminalità come un fenomeno multi-fattoriale13. Si
fa riferimento, cioè, a quelle “politiche, sviluppate a livello locale (di Regioni e di Città)
finalizzate ad intervenire su fenomeni “oggettivi” di criminalità (ma anche di disordi-
ne urbano e inciviltà) e sui fenomeni definitivi come “soggettivi”, della c.d. insicurezza
urbana, attraverso una gamma piuttosto variegata di attività preventive, dissuasive, di
rassicurazione sociale, ecc”14.

Riprendendo il filo delle politiche di sicurezza, in base agli studi disponibili in Italia15,
si è tentato di dipanarlo lungo gli anni ’90 fino ad oggi, delineando i passaggi più signi-
ficativi in relazione, prima di tutto, ad un peculiare aspetto nazionale relativo ai rap-
porti tra città, enti intermedi e stato centrale, e ai cambiamenti in atto nel quadro della
riforma federalista dello Stato16.

4.1. Lo sviluppo delle politiche di sicurezza nel quadro
della riforma federalista: un lungo processo di spinte e controspinte
tra amministrazione centrale e locale

Attorno alla metà degli anni ’90 la questione “sicurezza” diventa oggetto della compe-
tizione istituzionale nel processo di allargamento delle competenze e delle responsabi-
lità del sistema delle autonomie locali iniziata con la legge 142/9017. La sicurezza sem-
bra rappresentare il “tema ideale”18 su cui si esercita la ricerca di nuovi equilibri tra gli
attori in gioco19 a partire dalla ridefinizione dell’oggetto del contendere: la nascita
della questione sicurezza urbana e la responsabilizzazione delle amministrazioni che a
diverso titolo governano il territorio erode terreno alla sicurezza pubblica, quale nozio-
ne originaria della funzione dello Stato. 

Con gli anni ’90 e la riforma istituzionale dell’elezione diretta del sindaco20 nasce inol-
tre una nuova e più carismatica figura di “primo cittadino” che attrae su di sé domande
e tensioni sociali che si coagulano attorno al tema della sicurezza della città21. I sindaci
sono considerati, fin dall’origine delle politiche di sicurezza in Italia, i referenti priorita-
ri. Il loro ruolo favorisce, quindi, l’imporsi dell’obiettivo “di costruire la sicurezza urba-
na oltrepassando gli strumenti tradizionali di garanzia della sicurezza pubblica (le forze
di polizia, l’apparato giudiziario e altri dispositivi del controllo formale) per attivare un
insieme articolato di strumenti e metodi di regolazione della convivenza civile”22.
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In pochissimi anni si è verificata una forte espansione della programmazione locale di
politiche di sicurezza, soprattutto nel Nord ed in particolare in Emilia-Romagna, dove
le linee di indirizzo del progetto Città sicure raccomandano l’integrazione degli obiet-
tivi di sicurezza trasversalmente alle politiche pubbliche locali che insistono sulla città,
intesa come “dimensione eco-sociale” in cui ogni intervento ha un impatto sulle con-
dizioni “oggettive” e sulle rappresentazioni “soggettive” della sicurezza. 

Ai policy maker locali si impone un continuo sforzo di discernimento critico della
domanda di sicurezza. Essa assume la connotazione effettiva di una domanda da inter-
pretare, nelle due dimensioni sociale e individuale. La domanda di sicurezza è, infatti,
relativa più spesso ad aspettative e disagi come fattori critici del vivere nelle città, che
non alla questione criminalità. La sicurezza entra nella definizione di qualità della vita
urbana, nel “tessuto comunitario presidiato istituzionalmente dalle autonomie loca-
li”23 , divenendo pertanto anche oggetto di una vera e propria “competizione istituzio-
nale” tra sindaci e autorità di pubblica sicurezza.

Le principali fasi di questo processo sono quattro. 

1994 - 1998 : la rivendicazione di un ruolo attivo dei governi locali

In questa prima fase dell’evoluzione del rapporto fra governi locali e governo naziona-
le della sicurezza, ad un protagonismo sempre crescente delle città, e alle rivendicazio-
ni da parte dei sindaci di un ruolo più diretto ed incisivo nel governo della sicurezza
delle città (che andava dalla richiesta dell’impiego delle polizie locali nell’attività di
contrasto e repressione della microcriminalità, alla richiesta di poter indicare priorità
di intervento alle autorità di pubblica sicurezza), i poteri centrali (Prefettti e Ministero
dell’Interno) hanno risposto riaffermando la propria esclusività e monopolio sul gover-
no della sicurezza24.

1998 - 2001: negoziazioni e riforme

Alla fine degli anni ’90, in particolare nel biennio 98/99, si apre una fase di negozia-
zione tra i due livelli di governo della sicurezza, che vede sindaci e prefetti confrontar-
si e consultarsi sui problemi legati alla sicurezza e sulle misure da adottare. Vi è un
riconoscimento del bisogno di avviare forme di collaborazione, attraverso l’adozione di
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strumenti ufficiali, che da inizio allo sviluppo della c.d. stagione dei protocolli d’intesa
stipulati tra comuni e prefetture, il cui obiettivo è la “sperimentazione di nuove moda-
lità di relazione finalizzate alla realizzazione di iniziative coordinate per un governo
complessivo della sicurezza delle città”25. Parallelamente alla diffusione, in molte città
italiane, dei cd. progetti per la sicurezza, fa seguito ai protocolli d’intesa di questo
primo periodo una “seconda generazione” di intese, a cui viene attribuita una nuova
denominazione di contratti di sicurezza, con specifico riferimento all’esperienza fran-
cese dei Contrats Locaux de Sécurité (CLS)26.

Con questi nuovi contratti, nonostante si sia cercato di migliorare l’operatività e di
definire meglio gli impegni che fanno capo ai diversi attori istituzionali tenendo conto
delle specifiche esigenze del territorio di riferimento, permane un’impostazione essen-
zialmente “proceduralista”, volta cioè a “regolamentare le forme della collaborazione
piuttosto che ad avviare attività congiunte e progetti operativi. Uno degli obiettivi
ricorrenti continua ad essere lo scambio di dati e informazioni, permanendo l’esigen-
za degli enti locali di poter disporre dei dati sull’andamento della criminalità detenuti
dalle prefetture, mentre quasi mai risultano coinvolti direttamente l’apparato giudizia-
rio, le istituzioni scolastiche, le varie organizzazioni di categoria (imprese, sindacati,
ecc.), le associazioni”27.

In questa seconda fase, il maggior interesse dello Stato centrale per la nuova accezio-
ne di sicurezza urbana e per le attività degli enti locali, si concretizza sul finale di mil-
lennio nell’approvazione della riforma del Comitato provinciale per l’ordine e la sicu-
rezza pubblica che sancisce, per la prima volta, l’accesso di componenti “laiche” (il sin-
daco del comune capoluogo di provincia, il presidente della Provincia e, quando deb-
bano trattarsi questioni riferibili ai rispettivi ambiti territoriali, i sindaci degli altri
comuni) come gli amministratori locali tra i componenti “di diritto” di tale organo28.
Così come, ad un anno di distanza, per la prima volta si prevede espressamente che “lo
Stato, le Regioni e gli Enti locali collaborano in via permanente, nell’ambito delle
rispettive attribuzioni e competenze, al perseguimento di condizioni ottimali di sicu-
rezza delle città e del territorio extraurbano e di tutela dei diritti di sicurezza dei citta-
dini, nonché per la realizzazione di specifici progetti di ammodernamento e potenzia-
mento tecnico-logistico delle strutture e dei servizi di polizia amministrativa regionale
e locale, nonché dei servizi integrativi di sicurezza e di tutela sociale, agli interventi di
riduzione dei danni, all’educazione alla convivenza nel rispetto della legalità”(comma
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primo). Si attribuisce poi (commi secondo e terzo) alla Conferenza Unificata Stato,
Regioni e Autonomie locali ed al Ministero dell’Interno l’iniziativa per promuovere “la
stipula di protocolli d’intesa o accordi per conseguire specifici obiettivi di rafforzamen-
to delle condizioni di sicurezza delle città e del territorio extraurbano”29.

2001 - 2005: un incontro mancato.

Dall’inizio del nuovo millennio al 2005, si apre la terza fase (“dell’incontro mancato”)
delle politiche locali di sicurezza. In questo periodo, nonostante la diffusione degli
strumenti di collaborazione e le riforme suddette, non si giunge alla definizione di una
normativa nazionale volta a promuovere una politica di governo della sicurezza a livel-
lo locale, ad un investimento e sostegno alla promozione di veri e propri contratti di
sicurezza, a una vera e propria riforma delle polizie nazionali e locali ecc., così come
invece i governi locali si attendevano30.

Questo “incontro mancato”31 è un elemento che accomuna i governi nazionali di cen-
tro-sinistra (1996-2001) e di centro-destra (2001-2006). Il modello di sicurezza nazio-
nale rimane centralistico, fondato sugli apparati di sicurezza nazionali e sul carattere
deterrente delle norme di diritto penale: dalla legge di riforma dell’arma dei carabinie-
ri (legge n. 78 del 2000), alla campagna politico-parlamentare incentrata sulla certez-
za e sull’inasprimento delle pene detentive per i reati predatori, formalizzata dal varo
del primissimo “pacchetto sicurezza” (legge n. 128 del 200132), alle “operazioni ad alto
impatto” seguite con il governo di centro-destra, volte alla repressione di fenomeni di
degrado dello spazio pubblico legati ai mercati illegali o con il ripristino del pattuglia-
mento a piedi di aree cittadine33. Anche nella gestione degli accordi sottoscritti dagli
apparati nazionali con le città sino a quel momento, nei quali venivano delineate rela-
zioni istituzionali paritarie tra centro e periferia, si risente del nuovo clima, dal
momento in cui “la sicurezza partecipata” viene da questo momento concepita come la
promozione per iniziativa delle autorità di pubblica sicurezza che si avvale della colla-
borazione delle diverse istanze della società civile, tra le quali i comuni34.

Mancato l’incontro, all’inizio del 2000, tra governo centrale ed esperienze locali, il
movimento di rinnovamento sul tema della sicurezza urbana iniziato dalle città non si
arresta e viene raccolto dalle Regioni, le quali colgono “l’esigenza di dare un quadro
normativo di riferimento e strumenti concreti di sostegno per lo sviluppo di queste
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nuove esperienze”35. A fronte di un quadro normativo nazionale in cui non trova ido-
neo riconoscimento il ruolo istituzionale degli enti locali nel governo della sicurezza,
sono le Regioni che, assolvendo a quel ruolo che nel resto d’Europa viene assunto dai
governi, intervengono a “sostenere” i governi locali nella promozione di nuove politi-
che di sicurezza urbana, con proprie disposizioni normative assegnando risorse finan-
ziarie, programmatiche ed organizzative36.
Ciò è reso possibile dalla Riforma del Titolo V della Costituzione, dalla quale si avvia
una nuova interpretazione del ruolo delle autonomie locali sulla sicurezza. A partire
dalle nuove ed esclusive prerogative del governo regionale e dei comuni sulla Polizia
amministrativa locale, e dal principio della sussidiarietà sia verticale che orizzontale, si
avvia una fase di integrazione istituzionale con un ruolo sempre più centrale delle
autonomie locali e delle parti sociali quali interlocutori diretti per adottare le politiche
integrate di sicurezza urbana37. Nel testo di riforma viene confermata in capo allo
Stato la competenza esclusiva in materia di ordine e sicurezza pubblica, ma trasferita
la stessa competenza esclusiva alle Regioni in materia di polizia locale; inoltre si “pre-
vede l’emanazione di una legge nazionale per disciplinare le forme di coordinamento
tra Stato e Regioni nelle materie appena ricordate”38.

La polizia locale

Dal dopoguerra all’inizio di questo secolo, si è dipanato il percorso di trasformazione
della Polizia locale che ha visto il suo ruolo spostarsi dal centro alla periferia, con un
radicamento sempre più pregnante nel territorio. Parallelamente, cresce la necessità di
una maggiore qualificazione di questa forza di polizia, che però solo con la riforma
costituzionale del 2001 si concretizza nella possibilità effettiva di legiferare a livello
regionale sull’organizzazione della polizia locale. Infatti, l’articolo 117, comma secon-
do, lettera h, recita: lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie:…h) ordi-
ne pubblico e sicurezza, ad esclusione della polizia amministrativa locale; comma
quarto: spetta alle Regioni la potestà legislativa in riferimento ad ogni materia non
espressamente riservata alla legislazione dello Stato. Nell’art. 118, al comma terzo si
prevede la necessaria definizione di una legge nazionale per il coordinamento delle
funzioni di ordine e sicurezza pubblica, attribuite allo Stato, con quelle di polizia
amministrativa locale, attribuite agli Enti locali. 



119Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

A seguito della riforma, vi sono state alcune significative trasformazioni organizzative
(a livello comunale attraverso processi aggregativi che hanno dato vita a strutture
intercomunali di Polizia municipale, mentre a livello regionale attraverso la definizio-
ne e l’implementazione di standard professionali e di servizio omogenei su tutto il ter-
ritorio)39, ma ancora non si è giunti alla definizione di una legge nazionale di coordi-
namento tra polizie locali e polizie nazionali. A questo proposito, si ricordano i tre dise-
gni di legge presentati - DDL 760 (Senatore Saia), DDL 244 (Senatore Barbolini), DDL
272 (Senatrice Incostante) -, i quali, pur differenziandosi, si muovono nel solco di un
comune riferimento, la proposta di legge nazionale promossa dal Forum italiano per la
sicurezza urbana e assunta unitariamente da Anci, Upi e Regioni nel 2003. 

Infine, è interessante sottolineare la convergenza di idee sul ruolo della polizia locale
sintetizzata nella dichiarazione congiunta “La polizia locale oggi”, adottata a Roma il 2
ottobre del 2007, approvata dagli organismi dirigenti nazionali del Forum italiano per
la sicurezza urbana, F.P. CGIL, F.P. CISL., UIL F.P.L., S.U.L.P.M., ANVU,
A.N.C.U.P.M., M.A.R.CO.PO.LO, Circolo dei 13, con l’adesione di ANCI, UPI e
Conferenza delle Regioni.

La riforma costituzionale, il riconoscimento del ruolo centrale delle città nel governo
della sicurezza nella produzione legislativa regionale specifica e in seno alla
Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province autonome, fa sì che un’allean-
za insolita nel panorama italiano40, quella appunto tra comuni e regioni, conduca nel
giugno 2003 i tre principali organismi nazionali di rappresentanza degli enti territo-
riali (Conferenza dei Presidenti di Regione e di Provincia autonoma, Unione delle
Province italiane, Associazione dei Comuni italiani) alla presentazione di una proposta
di legge nazionale dal titolo: “Disposizioni per il coordinamento in materia di sicurez-
za pubblica e polizia amministrativa locale, e per la realizzazione di politiche integrate
per la sicurezza”. La proposta di legge fin dal suo titolo esprime chiaramente l’obietti-
vo di coordinamento e di integrazione delle politiche realizzate a livello territoriale,
esaltandone implicitamente la centralità.

Nel testo si definiscono le politiche locali per la sicurezza come “le azioni volte al con-
seguimento di una ordinata e civile convivenza nelle città e nel loro territorio esercita-
te attraverso le competenze proprie dei comuni, delle province e delle regioni.”
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Definisce inoltre le politiche integrate per la sicurezza come “le azioni volte ad
integrare le politiche locali per la sicurezza con le politiche di contrasto della cri-
minalità e di ordine pubblico.” Si procede poi alla individuazione degli strumenti
attuativi del “sistema integrato di sicurezza”, sviluppando il principio del coordi-
namento e dell’integrazione attraverso lo strumento degli accordi locali e regiona-
li, che assumono il ruolo di veri e propri piani di azione coordinati a livello locale,
i primi, e a livello nazionale, i secondi. Vengono, inoltre, previsti altri strumenti
dediti alla collaborazione interistituzionale, quali le Conferenze provinciali e
regionali per l’attuazione di politiche integrate per la sicurezza (art. 5), come
nuove sedi istituzionali di confronto/concertazione tra città, regioni e autorità
provinciali di pubblica sicurezza; così come viene previsto l’obbligo per lo Stato di
dare annualmente comunicazione ai sindaci e ai presidenti di regione sulla desti-
nazione territoriale delle Forze di polizia nazionali (art. 7). Infine, nella seconda
parte del progetto di legge, vengono definite le funzioni di polizia locale e le norme
per il coordinamento tra polizie locali e nazionali41.

Negli stessi anni, si sviluppa, accanto ai protocolli firmati in sede locale, una
nuova tipologia di accordi in materia di “sicurezza urbana”, sottoscritti diretta-
mente tra Regioni e Ministero dell’Interno, i cd. accordi di programma. Questi
definiscono, analogamente ai protocolli e ai contratti, le modalità di collaborazio-
ne tra i diversi livelli istituzionali, elevando il livello “di integrazione istituzionale
e operativa in materia di sicurezza tra città, province, regioni e istituzioni dello
Stato responsabili dell’ordine e della sicurezza pubblica nel territorio regionale”42.
Allo stesso tempo, presentano delle novità di contenuto in quanto prevedono un
insieme di programmi che consentono di intervenire in modo concreto sui proble-
mi. In particolare, le aree di coordinamento e di operatività riguardano43: la for-
mazione professionale e congiunta degli operatori della sicurezza (polizia di Stato,
polizia locale, arma dei carabinieri); l’attività di razionalizzazione delle forze di
polizia, attraverso il coordinamento delle sale operative e l’eventuale collegamen-
to con agenzie private di sicurezza; la realizzazione e gestione di sistemi informa-
tivi regionali in cui raccogliere le informazioni sulla criminalità e sul
disordine/degrado urbano provenienti dall’attività di controllo del territorio delle
forze di polizia; la promozione e l’attuazione di progetti volti al miglioramento
delle condizioni di sicurezza (cofinanziati dalle Regioni).
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2006 - 2008: la sicurezza come “emergenza”

Dopo un quinquennio segnato da una situazione di “mancato incontro” nei rapporti tra
governo centrale e autonomie locali, nel triennio 2006-2008, di pari passo con il rie-
mergere dell’attenzione pubblica nei confronti della criminalità, gli enti locali assumo-
no un nuovo ruolo, “che in parte si sono autoattribuiti, e in parte sono stati chiamati a
svolgere dal Governo centrale”44. Questo passaggio, come si vedrà dettagliatamente in
seguito, segna una nuova fase, la quarta (dell’“emergenza sicurezza”) e si compie attra-
verso alcuni specifici passaggi: 

- nella legge finanziaria per il 2007 viene inserita, nel comma 439 dell’art. 1, la base
normativa per la stipula di strumenti di collaborazione Stato/enti territoriali nel
campo della sicurezza, autorizzando i prefetti a stipulare convenzioni con le regioni e
gli enti locali per realizzare programmi straordinari per incrementare i servizi di poli-
zia, di soccorso tecnico urgente e per la tutela della sicurezza dei cittadini, accedendo
alle risorse logistiche, strumentali o finanziarie che le regioni e gli enti locali intendo-
no destinare nel loro territorio per questi scopi;

- la sigla dell’Accordo quadro Patto per la sicurezza del 20 marzo 2007 tra il Ministero
dell’Interno e l’Anci, che coinvolge tutti i comuni italiani, invitati a realizzare progetti
a favore della sicurezza; 

- l’intesa con i sindaci delle città metropolitane finalizzata a definire entro 60 giorni un
Patto per la sicurezza in ciascuna città metropolitana nel quale vengano previste risor-
se organizzative e finanziarie; nonché la costituzione e l’avvio sempre entro 60 giorni
di un gruppo di lavoro congiunto Governo-città metropolitane per definire le innova-
zioni legislative finalizzate a sostenere queste intese e a consentire di realizzare nuovi
strumenti per contrastare il disagio e il degrado nelle aree urbane; 

- la formulazione, tra settembre e ottobre del 2007, a seguito degli incontri del gruppo
di lavoro Governo-città metropolitane, da parte del Ministero dell’Interno del disegno
di legge “Disposizioni in materia di sicurezza urbana” approvato dal Consiglio dei mini-
stri del 30 ottobre 200745. Insieme a questo disegno di legge, il Consiglio dei ministri
nella stessa sede, ha approvato altri quattro disegni di legge in materia di sicurezza dei
cittadini e di contrasto all’illegalità diffusa (denominato cd. Pacchetto Sicurezza)46;
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- la sigla di oltre 30 Patti per la sicurezza firmati prevalentemente con città tra il 2007
e il 2009 (ai quali debbono aggiungersi quello del 2006 adottato a Napoli); 

- l’approvazione in sede di Consiglio dei Ministri il 21 maggio 2008 del cd. Pacchetto
sicurezza, composto da un decreto legge (23 maggio 2008, n. 92), il quale reca misure
urgenti in materia di sicurezza pubblica con effetto immediato con la pubblicazione in
Gazzetta Ufficiale, un disegno di legge sulla sicurezza pubblica, e tre decreti legislativi
dedicati ai ricongiungimenti familiari dei cittadini stranieri, al riconoscimento e la
revoca dello status di rifugiato e alla libera circolazione dei cittadini comunitari (al
Pacchetto è stato associato anche un secondo disegno di legge che prevede l'adesione
dell'Italia al Trattato di Prum);

- il varo della Legge 24 luglio 2008, n. 125, di conversione in legge del decreto-legge 23
maggio 2008, n. 92, recante misure urgenti in materia di sicurezza pubblica, nella
quale è contemplata la parte relativa ai “nuovi poteri di ordinanza” riconosciuti ai sin-
daci sui temi che riguardano l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana. Tra le altre
materie, si prevedono: militari con poteri di polizia nelle città; una specifica collabora-
zione tra polizia municipale e polizia di Stato in caso di interventi in flagranza di reato,
nell'ambito dei piani coordinati di controllo del territorio; l'introduzione di una nuova
circostanza aggravante: la clandestinità; la pena della reclusione fino a sei anni per
falsa attestazione o dichiarazione di identità ad un pubblico ufficiale; condanna da sei
mesi a tre anni per chi ceda "a titolo oneroso un immobile di cui abbia la disponibilità
ad un cittadino straniero irregolarmente soggiornante nel territorio dello Stato” e con-
fisca dell'immobile stesso tranne nel caso che appartenga a persona estranea al reato;
nuova denominazione del cosiddetto Cpt che diventa "centro di identificazione ed
espulsione”; possibilità per il procuratore nazionale antimafia di disporre "l’applicazio-
ne temporanea di magistrati della direzione nazionale antimafia alle procure distret-
tuali per la trattazione di singoli procedimenti di prevenzione patrimoniale”;

- conseguentemente a quest’ultima, il decreto del Ministero dell'Interno del 5 agosto
2008 “Incolumità pubblica e sicurezza urbana: definizione e ambiti di applicazione”,
con il quale vengono definiti gli ambiti di intervento, prevenzione e contrasto dei sin-
daci, volti a garantire la sicurezza sul territorio, relativamente alle situazioni urbane di
degrado quali: lo spaccio di stupefacenti, lo sfruttamento della prostituzione, l'accatto-
naggio ed i fenomeni di violenza legati all'abuso di alcol; le situazioni di danneggia-
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mento al patrimonio pubblico e privato; l'incuria, il degrado e l'occupazione abusiva di
immobili; l'abusivismo commerciale e l'illecita occupazione di suolo pubblico; i com-
portamenti, come la prostituzione in strada e l'accattonaggio molesto che offendono la
pubblica decenza e turbano gravemente l'utilizzo di spazi pubblici;

- la sottoscrizione dell’Accordo “Patti per la sicurezza nei piccoli comuni” del 13 settem-
bre 2008 tra il Ministero dell’Interno e l’Anci - Consulta nazionale piccoli comuni, nel
quale le parti si impegnano a definire coordinate linee d’intervento specifiche per i pic-
coli comuni che assicurino un più elevato livello di risposta alla domanda di sicurezza,
cui potranno far seguito specifiche intese in sede locale mediante la stipula di patti per
la sicurezza.

4.2. Lo sviluppo delle politiche di sicurezza e prevenzione
nelle città italiane

Come sostengono i pochi studi italiani disponibili che hanno tentato di indagare empi-
ricamente le politiche locali di sicurezza e il loro sviluppo in questi anni47, si avverte la
necessità di prendere atto della natura indefinita delle categorie in uso e di concentrar-
si sulla conoscenza del processo e sulle dinamiche sociali, culturali e politiche, che si
manifestano attraverso il discorso pubblico sulla sicurezza.

La “nuova prevenzione”

Un termine che fin dall’inizio è stato utilizzato per qualificare la “sicurezza urbana” e
le politiche ad essa collegate è quello di “prevenzione”, anzi di “nuova prevenzione”
che, secondo i suoi primi sostenitori italiani48, è caratterizzata da strategie che rientra-
no in politiche pubbliche diverse da quelle penali. “Le azioni di nuova prevenzione
sono l’insieme delle iniziative pubbliche e private, diverse da quelle che rappresentano
un’applicazione della legge penale, finalizzate alla riduzione dei danni provocati non
solo dagli atti definiti come criminali dallo stato, ma anche di inciviltà e disordini non
qualificabili come illeciti”. L’estraneità, più volte sottolineata al sistema penale, com-
porta la sostituzione di un modello concettuale di prevenzione “re-attiva” ad una “pro-
attiva”49, oltre al cambiamento degli attori coinvolti nella realizzazione delle misure e
degli interventi: non più gli organi dello Stato, ma nuovi attori quali gli enti locali, i ser-
vizi sociali, il volontariato, le imprese private, i comuni cittadini.
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Una delle prime distinzioni di derivazione medica50 che hanno fatto più fortuna nel
dibattito su questi temi è stata quella tra prevenzione: primaria (interviene per eli-
minare o ridurre le condizioni criminogene presenti nel contesto fisico e sociale),
secondaria (misure rivolte a gruppi sociali a rischio di criminalità, attiva e passiva)
e terziaria (interventi per risarcire, ridurre i danni, evitare ricadute quando un even-
to criminale è successo). Tale schema è stato ulteriormente arricchito51 con l’orien-
tamento delle azioni preventive, primarie, secondarie e terziarie a diversi destinata-
ri: autori, contesto e vittime.

Anche se criticata per molti aspetti, questa tipologia è stata ampiamente utilizzata per
valutare il grado di adeguatezza degli interventi e il livello di integrazione tra le parti
nei programmi sulla sicurezza che si sono sviluppati a livello locale. Dal fitto dibattito
sulle classificazioni teoriche e sulla corrispondenza con le misure operative e i loro
orientamenti, si sono comunque affermati due modelli preventivi che sono oggi i più
diffusi: la “prevenzione situazionale” e la “prevenzione sociale”. Due strategie che spes-
so coesistono nei piani operativi delle amministrazioni, benché i rispettivi obiettivi
siano a volte conflittuali tra loro. Come si evincerà meglio nel seguito della trattazione,
nella pratica la mescolanza delle diverse misure e prospettive, ha dato vita ad un terzo
modello preventivo, quello “comunitario”, che spesso, però, nelle ricerche non viene
chiaramente distinto dagli altri due.

Per presentare e analizzare i dati e le informazioni assunte dallo studio delle politiche
di sicurezza implementate nelle città italiane, gli interventi e i progetti realizzati sono
stati suddivisivi nelle tre categorie di “nuova prevenzione” sopra presentate52.

La prevenzione situazionale

Si tratta delle misure preventive rivolte al contesto fisico. Questi interventi hanno la
finalità di ottenere una riduzione dei fenomeni criminosi o di vittimizzazione e di
governare le situazioni critiche senza obiettivi di risoluzione o di intervento sulle cause
strutturali. Questo modello si basa sull’idea che la criminalità sia il frutto di diversi fat-
tori che favoriscono le attività criminose (abitudini e stili di vita delle potenziali vitti-
me, caratteristiche fisiche dell’ambiente, assenza di controlli) da parte di autori razio-
nalmente motivati. Il crimine è considerato un evento “normale”, piuttosto che una
rottura eccezionale della quotidianità, e non richiede nessuna “predisposizione” da
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parte dell’autore. L’intervento è sulla situazione criminogena. All’interno di questa
tipologia si trovano misure molto varie che possono distinguersi in: a) tecniche che
aumentano le difficoltà per il potenziale autore ed includono, ad esempio, l’utilizzo di
barriere fisiche, il controllo degli accessi, il controllo degli strumenti utilizzati per il
reato, come le armi o le carte di credito; b) tecniche che aumentano i rischi per il poten-
ziale autore e che comprendono, invece, tutte le misure di sorveglianza orientate ai
soggetti, ma anche agli oggetti; c) tecniche che riducono i vantaggi dell’attività crimi-
nosa o vandalica e che includono la rimozione dell’obiettivo come ad esempio l’utiliz-
zo di autoradio estraibili, i meccanismi di identificazione dei beni, come la registrazio-
ne dei motoveicoli o le varie misure di dissuasione del vandalismo, come ad esempio
la riparazione rapida dei beni pubblici danneggiati, ad esempio le cabine telefoniche e,
infine, l’introduzione di norme e procedure che chiariscono i confini tra comportamen-
ti accettabili o no53.

Rientrano in questo schema azioni-tipo, come la sorveglianza formale e, quindi, la
riorganizzazione delle attività della polizia municipale, le collaborazione con le forze
dell’ordine e la professionalizzazione degli agenti in funzione di un più efficace control-
lo del territorio, la video-sorveglianza, la sorveglianza informale, i numeri verdi per la
segnalazioni e le denunce, la sorveglianza affidata a soggetti particolari (come ai pen-
sionati rispetto i parchi, o le scuole, e così via), le ordinanze amministrative con finali-
tà dissuasiva.

La prevenzione sociale 

La prevenzione sociale comprende le misure che intervengono sulle cause sociali della
criminalità, attraverso programmi generali. Secondo alcuni la prevenzione sociale non
è distinguibile come azione specifica, ma indica una politica globale finalizzata al
benessere sociale e che attraversa tutti i settori delle politiche amministrative. E’ inte-
sa come la combinazione di una azione individuale rivolta ai soggetti e un’azione socia-
le rivolta all’ambiente e alla comunità. La distinzione tra soggetti e ambiente
fisico/sociale si accompagna alla sperimentazione di nuove misure: 

a) verso i soggetti. Le novità di rilievo in questo ambito sono: l’affermazione di un
nuovo destinatario privilegiato, la vittima e, dall’altro lato, le nuove finalizzazioni delle
attività di inclusione sociale: dall’assistenza alla facilitazione della relazione tra il



127Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

“deviante” e la realtà sociale. Le misure che rientrano in questa categoria sono ad
esempio le attività per la riduzione dei danni, i servizi integrativi (e di prossimità), i
servizi alle vittime e ai gruppi potenzialmente più a rischio;

b) verso l’ambiente e la comunità. Le novità di rilievo in questo ambito sono relative
agli strumenti utilizzati: oltre alle azioni finalizzate alla riduzione dell’allarme sociale e
la rassicurazione della comunità, vi rientrano un nuovo tipo di politiche urbanistiche
“partecipate”, la promozione dell’accesso e la gestione dello spazio pubblico, la riorga-
nizzazione della polizia locale e la sperimentazione del vigile di quartiere, le attività di
rivitalizzazione degli spazi pubblici, la mediazione dei conflitti, etc. 

La prevenzione comunitaria 

La prevenzione comunitaria comprende sia aspetti della prevenzione situazionale sia
di quella sociale: da un lato, riprende gli obiettivi di rianimare il territorio, favorire l’at-
tività sociali ed evitare il degradarsi di situazioni critiche. In questo caso si parla di
azioni di sviluppo della comunità finalizzate alla ricostituzione di una dimensione
comunitaria e al miglioramento complessivo delle condizioni sociali abitative e dei ser-
vizi. L’altro approccio, molto meno diffuso in Italia, prevede la mobilitazione dei resi-
denti e la promozione di nuove aggregazioni al fine della ricostruzione del controllo
sociale informale; dell’adozione di strategie di auto-tutela da parte dei cittadini e di
difesa architettonica dell’ambiente urbano. In questo caso si parla di azioni di organiz-
zazione e difesa della comunità. In ogni caso, i caratteri distintivi delle azioni di pre-
venzione comunitaria sono la dimensione localizzata, decentrata e partecipata, come
dimostrano le azioni promosse dai cittadini, attraverso gruppi e organizzazioni.

Le azioni e le politiche adottate dalle città

Dopo avere illustrato il quadro teorico di riferimento sul quale poggiano gli studi empi-
rici che hanno tentato di censire le politiche adottate nelle città italiane, ci si sofferme-
rà ora sui risultati di questi ultimi. Lo studio empirico più completo e sistematico che
ha cercato di censire o dare un quadro d’insieme dei programmi di sicurezza urbana
nelle città italiane risale al 2000 per opera della Regione Emilia-Romagna e fornisce
riscontri per le città capoluogo54. L’indagine, compiuta attraverso interviste al perso-
nale politico e amministrativo dei Comuni e la raccolta diretta di programmi e piani
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sulla sicurezza, sottolinea come il quadro che emerge sia il risultato di ciò che il siste-
ma politico con le sue competenze, valori e obiettivi, seleziona e definisce come politi-
che di sicurezza e come azioni di prevenzione finalizzate ad aumentare la sicurezza
nelle città che amministra. I criteri di selettività politica che queste indagini tematizza-
no, ci aiutano a ricostruire il quadro delle politiche concrete in atto in Italia, ma soprat-
tutto parlano della cultura politica e delle conoscenze sulla sicurezza di cui sono porta-
tori i policy maker: gli amministratori locali, i comandanti di polizia, i gruppi organiz-
zati di cittadini, ecc. 

A questa rilevazione nazionale, ancora l’unica e sola in letteratura, si sono affiancate,
confermandone i risultati, altre ricerche più recenti, ma territorialmente circoscritte,
realizzate con i medesimi obiettivi e utilizzando la stessa metodologia. La sintesi che
segue contempla i risultati degli studi a tutt’oggi disponibili55.

Le azioni di prevenzione situazionale che intervengono sulle circostanze, sul contesto
e sugli effetti provocati da forme di disordine fisico o sociale, di inciviltà e di crimina-
lità, sono molto diffuse nei programmi di sicurezza delle città italiane sia grandi che
piccole e medie. Le amministrazioni locali hanno adottato in modo crescente in questi
ultimi anni tali misure utilizzando in particolar modo due strumenti: la polizia muni-
cipale e le ordinanze sindacali.

Le strategie di prevenzione situazionale maggiormente utilizzate per prevenire e
governare fenomeni sociali e urbani critici e problematici possono rientrare nelle tre
macro-tipologie seguenti:

• 1^ misura: le ordinanze, provvedimenti amministrativi in funzione dissuasiva o di
imposizione di determinati comportamenti o repressiva, come lo sono state, ad esem-
pio, le famose “multe” contro la prostituzione di strada che hanno reso i sindaci prota-
gonisti di un dibattito nazionale, etc.;

• 2^ misura: la sorveglianza del territorio attraverso una più efficiente attività in ter-
mini di coordinamento tra la polizia municipale e le polizie statali e una riorganizza-
zione degli orari dei servizi; la video-sorveglianza attraverso l’uso di tecnologie di con-
trollo a distanza; la sorveglianza affidata ad altri soggetti, come i pensionati per il con-
trollo degli accessi alle scuole o, ad esempio, i contratti con la polizia privata per la sor-



129Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

veglianza di particolari zone; la sorveglianza naturale attraverso il miglioramento del-
l’illuminazione pubblica; la sorveglianza informale, in realtà in Italia poco diffusa
rispetto ad altri paesi europei in cui molte attività di vicinato sono dedicate proprio al
controllo e alla sorveglianza delle proprie aree di residenza;

• 3^ misura: l’arredo urbano dissuasivo cioè interventi architettonici con l’obiettivo di
difendere determinati spazi dall’acceso o dalla permanenza di persone indesiderate,
come ad esempio le recinzioni o le panchine “anti-bivacco” o le misure contro il graffi-
tismo sui muri della città.

Il confronto tra macro-regioni56, reso possibile dall’indagine nazionale citata, indi-
ca che le strategie di prevenzione situazionale sono molto diffuse e distribuite in
maniera abbastanza uniforme tra le città del paese. La cosiddetta sorveglianza
“naturale”, che coincide con il miglioramento dell’illuminazione pubblica a fini pre-
ventivi, viene segnalata come una delle tipologie più utilizzate e, soprattutto, nelle
città del Nord. 

La sorveglianza “formale” è molto diffusa in tutte le aree del paese e, in particolare,
nel Centro Italia. Attraverso la riorganizzazione dei servizi di polizia locale, le ammi-
nistrazioni si sono impegnate ad una maggiore e capillare presenza sul territorio o
su specifiche zone considerate a rischio. La polizia municipale gioca un ruolo crucia-
le che prevede in moltissimi casi l’allungamento del servizio nell’orario notturno, il
coordinamento e l’integrazione delle diverse competenze tra il sistema di polizia
nazionale e quello locale, e “la razionalizzazione dei servizi tra i piccoli comuni attra-
verso la creazione di consorzi, unioni e/o convenzioni”57 ed anche attraverso l’istitu-
zione del vigile di quartiere, che può essere orientato a specifici compiti di sorve-
glianza oppure a funzioni “miste” (e per questa ragione la misura del vigile di quar-
tiere sarà trattata anche nelle politiche cosiddette “comunitarie”). 

La prevenzione tecnologica o video-sorveglianza se nei centri minori è appena agli
inizi, è già molto diffusa nelle città capoluogo, soprattutto del Nord-ovest. Anche le
misure di sorveglianza “informale” sono presenti tra le attività implementate local-
mente e sono finalizzate soprattutto al controllo di zone particolari, o di scuole, o del
patrimonio pubblico e spesso, in questi casi, la sorveglianza è affidata a soggetti par-
ticolari, come le associazioni di volontariato e agli istituti di vigilanza privata. 
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Tra le tipologie di intervento più affermate per migliorare le condizioni di sicurezza del
territorio, ci sono quelle mirate alla modificazione dell’ambiente fisico. In particolare,
oltre agli incentivi, già citati, per l’illuminazione pubblica, hanno un posto di rilievo il
recupero urbanistico e architettonico di aree urbane degradate e, in misura minore,
invece, l’arredo urbano a fini dissuasivi, come la chiusura di strade, le recinzioni, etc.
Nella cornice della prevenzione situazionale assumono rilievo anche strumenti ammi-
nistrativi, come l’ordinanza sindacale con finalità dissuasive, adottate soprattutto nelle
città del Nord, contro vari fenomeni di “disordine sociale”. Poco rilevanti a livello
quantitativo, infine, le misure di finanziamento delle attività produttive per l’installa-
zione di sistemi di sicurezza e di difesa. 

Le misure di prevenzione situazionale, come confermato da tutte le indagini empiri-
che, sono adottate in maniera preponderante nei programmi di sicurezza sia delle
amministrazioni di centro-destra, sia di quelle di centro-sinistra. Come si vedrà a pro-
posito del grado di integrazione delle politiche di sicurezza, il maggior peso delle misu-
re di prevenzione situazionale che intendono produrre “direttamente” più sicurezza
(sia oggettiva che soggettiva) caratterizza questa fase di sviluppo delle politiche locali
che in molti casi, infatti, sono incardinate organizzativamente nel comparto della poli-
zia municipale. 

Le azioni di prevenzione sociale fanno riferimento, come si è detto, a quella tipologia
di misure preventive volte a eliminare o ridurre i fattori criminogeni. Questa strategia
si fonda su una teoria eziologica e si propone di intervenire sulle cause della devianza
e della criminalità e sulla presenza di disagio e sofferenza sociale. Molti autori enfatiz-
zano come l’aspetto di sviluppo sociale sia a fondamento di queste politiche che hanno
l’obiettivo di intervenire, agendo su una complessità di fattori, nelle situazioni di forte
disuguaglianza, maggiormente responsabili della produzione di contesti e di soggetti
svantaggiati o vulnerabili. Il limite della prevenzione sociale a livello locale frequente-
mente evidenziato, è che essa non può agire sulle cause profonde dei fenomeni e dei
conflitti perché ciò richiederebbe competenze istituzionali molto più ampie58.
Dall’indagine nazionale risulta che la distinzione tra misure di sviluppo sociale rivolte
a soggetti e quelle rivolte all’ambiente, fisico/sociale, è stata adottata nel processo di
sperimentazione in atto nelle città italiane, dando vita a interventi particolarmente
innovativi rispetto alle politiche sociali tradizionali59. Di seguito si presentano le stra-
tegie più usate per produrre anche “indirettamente” sicurezza nelle città. 
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Tra gli interventi rivolti ai soggetti:

• Riduzione del danno. Si tratta di interventi di “outreaching” (letteralmente andare
verso) rivolti a soggetti a rischio e in condizioni di marginalità sociale come, ad esem-
pio, le persone tossicodipendenti, o quelle che si prostituiscono in strada, persone che
spesso non accedono alla rete dei servizi di prevenzione socio-sanitaria. Le finalità
degli interventi sono quelle di migliorare le loro condizioni generali di vita o di lavoro
e di prevenire gli effetti dannosi relativi alla salute attraverso un contatto precoce,
direttamente nei luoghi dove tali soggetti vivono. Queste “figure devianti” sono anche
tra quelle che destano più preoccupazione, insicurezza e scandalo morale e che, spes-
so, diventano il catalizzatore di nuovi conflitti che hanno luogo nello spazio urbano e
di nuove paure che serpeggiano tra gli abitanti. Gli interventi mirano alla tutela e
all’empowerment del soggetto debole ed anche, per questa via, alla integrazione tra tali
soggetti e gruppi e la cittadinanza, tramite la riduzione della stigmatizzazione sociale,
da un lato e dell’allarme nella collettività, dall’altro.

• Interventi di integrazione dei cittadini stranieri e assistenza sociale più o meno tradi-
zionale rispetto alla storia delle competenze del governo locale, come lo sono, ad esem-
pio gli interventi per la reintegrazione degli ex-detenuti e le azioni di prevenzione sul
disagio giovanile. Particolarmente significativi per il tema della sicurezza e della pre-
venzione della criminalità sono gli interventi pubblici per l’integrazione sociale ed eco-
nomica di uomini e donne immigrati, in virtù della relazione esistente tra condizione
di permanenza nel paese della persona straniera e l’inserimento di questa ultima nei
mercati del lavoro irregolari o addirittura illegali.

• Servizi di supporto per le vittime di reato e di inciviltà (reali e potenziali). In questa
tipologia di interventi rientrano sia i servizi diretti di aiuto alle vittime, come quelli
rivolti ai gruppi sociali più a rischio (ad esempio, le donne per gli episodi di maltratta-
mento e violenza sessuale, gli anziani per i furti, le truffe e le inciviltà); sia gli interven-
ti rivolti alla comunità in generale attraverso opuscoli informativi e campagne di
comunicazione, per incentivare strategie di auto-tutela.

Tra gli interventi rivolti all’ambiente fisico e alla comunità:

• Gestione e mediazione dei conflitti finalizzata all’educazione alla convivenza e
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all’ascolto e ad attivare funzioni di mediazione per le relazioni personali e sociali,
accessibili nel territorio.

• Rivitalizzazione dello spazio pubblico, finalizzato a presidiare e a interrompere le
dinamiche di abbandono dello spazio pubblico e a incentivare la coesione e i legami
sociali in realtà urbane sempre più differenziate in pluralità di individui e gruppi, spes-
so con interessi in conflitto tra loro (pedoni-automobilisti, residenti-persone-che-si-
prostituiscono-clienti, adolescenti-anziani, autoctoni-immigrati, ecc). Nella maggio-
ranza dei casi, questo tipo di iniziative viene affidata alla partecipazione diretta di
gruppi di cittadini e organizzazioni della società civile.

• Riqualificazione urbanistica e l’arredo (non dissuasivo) indirizzati - diversamente
dalle misure precedenti, orientate alle relazioni comunitarie e sociali, all’ambiente fisi-
co, non a fini dissuasivi, come nel caso della prevenzione situazionale - alla promozio-
ne della fruibilità e dell’accesso dello spazio pubblico, nel tentativo di migliorare anche
la percezione che ne hanno i cittadini. 

La comparazione tra aeree territoriali mostra che nelle grandi città del Nord e nel
Centro Italia prevale un sistema consolidato di politiche sociali tradizionali diffu-
so abbastanza uniformemente che comprende sia gli interventi di riduzione dei
danni, sia l’assistenza a soggetti a rischio, sia le misure volte all’integrazione degli
immigrati che vanno dalla formazione e al sostegno linguistico per i minori e per
adulti, ai servizi di informazione e orientamento, ai centri di prima accoglienza,
fino al sostegno economico per contrastare forme di povertà. I servizi alle vittime,
anche se con accenti diversi, sono comunque diffusi su tutto il territorio naziona-
le. Laddove non sono stati attivati servizi diretti (come i centri antiviolenza per
donne, o il sostegno ad una vittima di furto, etc.) l’attenzione istituzionale al
nuovo destinatario viene espressa soprattutto attraverso la promozione e l’infor-
mazione sui sistemi di difesa, rivolti sia alla generalità dei cittadini, sia ai gruppi
a rischio (in prevalenza gli anziani).

In sintesi si può concludere che tra gli approcci descritti, il modello situazionale è
generalmente il più adottato dagli enti locali, in particolare nelle città del Nord-
Ovest e del Centro, mentre nelle altre macro-regioni sono presenti sia il modello
situazionale, sia quello di sviluppo sociale. 
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Il modello italiano si caratterizza, dunque, come un modello misto anche se con una
prevalenza della prevenzione situazionale, in cui non emergono interventi decisi
nell’una o nell’altra direzione, ovvero un esempio di “nuova prevenzione” e di poli-
tiche integrate di sicurezza urbana. Per azione di prevenzione integrata qui si inten-
de una combinazione complessa di interventi che mirano a ridurre i problemi della
devianza e della criminalità, nonché quelli dell’in/sicurezza del vivere cittadino,
attraverso il cambiamento di realtà situazionali e materiali definite (prevenzione
situazionale) e incoraggiando lo sviluppo sociale (prevenzione di sviluppo sociale).

In generale, si può affermare che le amministrazioni locali abbiano sino ai primi
anni del nuovo millennio consolidato un percorso di formalizzazione (e istituziona-
lizzazione) di politiche che hanno come obiettivo e finalità esplicita la sicurezza
urbana. In un numero crescente di casi, i programmi sulla sicurezza delle città pre-
sentano un carattere complessivo, ma sono ancora molto frequenti gli interventi su
problemi o luoghi particolari della città, scarsamente integrati tra loro e mancanti di
una cornice complessiva. 

4.3. Uno sguardo sul presente

Sino ad oggi, in base agli studi richiamati e alle riflessioni che ne hanno fatto seguito,
si può sostenere che nelle realtà urbane dove le politiche di sicurezza sono da tempo
attive, si è verificata una convergenza degli attori sugli obiettivi prioritari e sulle logi-
che di azione ed è stato implementato un mix di azioni di controllo, di prevenzione
comunitaria, sociale e situazionale, rivolte a dare risposte alle diverse istanze dei citta-
dini60. Ma, come si diceva poc’anzi, data l’assenza di studi, ricerche sistematiche e ana-
lisi focalizzate sulle azioni volte alla prevenzione e sicurezza nelle città seguite agli
avvenimenti più recenti, si concluderà questa disamina sull’evoluzione delle politiche
di sicurezza, soffermandosi su alcuni elementi che hanno caratterizzato e connotato la
fase dell’ “emergenza sicurezza”. 

Come si è detto nel triennio 2006/2008 si è aperta, infatti, una nuova stagione, che ha
visto innanzitutto protagoniste le città metropolitane attraverso la stipula dei Patti per
la sicurezza. Questa nuova fase, che si è aperta nello sviluppo delle politiche di sicurez-
za urbana, partita a seguito della manifestazione di Milano, nella quale veniva richie-
sto un intervento del governo centrale da parte di alcuni sindaci di grandi città61, ha
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portato l’allora Ministro dell’Interno, Amato, ad impegnarsi a firmare Accordi con
tutte le città metropolitane, individuando in queste città una priorità nazionale. I
soggetti delegati a definire i singoli patti sono i sindaci e i prefetti di queste real-
tà, mentre le Regioni e le Province sono chiamate unicamente a mettere a dispo-
sizione risorse, da utilizzarsi prioritariamente per rinnovare le obsolete dotazioni
strumentali delle forze di polizia nazionali. Il 20 marzo 2007, sulla base della
legge finanziaria per il 2007, viene stipulato un Patto per la sicurezza tra il
Ministero dell’Interno e l’Anci, che costituirà l’accordo quadro di riferimento per
sviluppare con i comuni accordi locali, nel quadro di un rapporto di sussidiarietà
tra gli organismi statali e gli enti locali e territoriali. Nell’ambito di questo accor-
do cornice, viene inoltre sancita un’intesa per la sicurezza delle aree urbane con i
sindaci delle città sedi di aree metropolitane62.

Il Patto cornice per la sicurezza pone preliminarmente alcuni principi di caratte-
re generale: la sicurezza è un diritto primario dei cittadini da garantire in via prio-
ritaria e vi è l’esigenza che tale diritto sia assicurato nel modo migliore e più pieno
non soltanto in relazione ai fenomeni di criminalità organizzata, ma anche in rap-
porto a quelli di criminalità diffusa incidenti sul territorio e, più in generale, a
quelli dell’illegalità. Il patto, inoltre, fissa alcune linee di indirizzo per sviluppare
gli accordi e le iniziative congiunte da realizzarsi in collaborazione tra gli enti loca-
li e il Ministero dell’Interno; tra le quali rilevano:

- la promozione di un rapporto di collaborazione tra i prefetti e i sindaci per un
più intenso ed integrato processo conoscitivo delle problematiche emergenti sul
territorio;

- l’attivazione di iniziative di prevenzione sociale mirate alla riqualificazione del
tessuto urbano, al recupero del degrado ambientale e delle situazioni di disagio
sociale; 

- iniziative per il reclutamento, la formazione e l’aggiornamento professionale del
personale dei corpi di polizia municipale e di altri operatori della sicurezza, nel-
l’ottica di un innalzamento dei livelli di professionalità, creando così le condizio-
ni per una integrazione tra gli operatori nel quadro delle iniziative in tema di
“sicurezza diffusa”, con possibile organizzazione di “pattuglie miste”;



135Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

- la realizzazione di forme di interoperabilità tra le sale operative delle forze di
polizia e quelle delle polizie municipali e promozione della collaborazione dei rispet-
tivi sistemi informativi;

- la promozione e il potenziamento degli apparati di videosorveglianza.

I patti sottoscritti dal 2006 tra il Ministro dell’Interno e i rappresentanti delle istitu-
zioni locali sono attualmente 3363 e nonostante sia stato stipulato, a settembre del
2008, un Patto per la sicurezza nei piccoli comuni (Accordo Ministero dell’Interno -
Anci Consulta nazionale piccoli comuni), gli accordi riguardano principalmente le città
metropolitane.

Patti per la sicurezza stipulati nel periodo 2006 - 2009

Patto per la sicurezza di Napoli e provincia 3 novembre 2006
Patto per Roma sicura 18 maggio 2007
Patto per Milano sicura 18 maggio 2007
Patto per Torino sicura 22 maggio 2007
Patto per Cagliari sicura 11 giugno 2007
Patto per Catania sicura 11 giugno 2007
Patto per Genova sicura 14 giugno 2007
Patto per Bari sicura 18 giugno 2007
Patto per Bologna sicura 19 giugno 2007
Patto per Venezia sicura 18 luglio 2007
Patto per Modena sicura 18 luglio 2007
Patto per Firenze sicura 19 luglio 2007
Patto per Prato sicura 31 luglio 2007
Patto per la sicurezza di Vicenza 13 novembre 2007
Patto per Asti sicura 17 dicembre 2007
Patto per Perugia sicura 10 marzo 2008
Patto per Como sicura 10 giugno 2008
Patto per la sicurezza di Siena 17 giugno 2008
Patto per Brescia sicura 28 luglio 2008
Secondo Patto per Roma sicura 29 luglio 2008
Patto per la sicurezza area Mariano Comense 5 agosto 2008
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Patto per la sicurezza per Fara in Sabina 16 settembre 2008
Patto locale di sicurezza urbana Area “Bassa Comasca” 12 novembre 2008
Patto per la sicurezza di Gallarate 1 dicembre 2008
Patto per la sicurezza di Busto Arsizio 1 dicembre 2008
Patto per la sicurezza di Varese 1 dicembre 2008
Patto territoriale per la sicurezza della Spezia 26 gennaio 2009
Sicurezza urbana e territoriale nella Regione Veneto 16 marzo 2009
Patto per la sicurezza dell’Area del Lago di Garda 20 marzo 2009
Patto per la sicurezza del comune e della provincia di Padova 15 aprile 2009
Patto di sicurezza per la provincia di Trapani 25 giugno 2009
Patto per la Provincia di Pordenone sicura 2 luglio 2009
Patto per Latina sicura 16 luglio 2009

Fonte: elaborazione Cittalia su dati del Ministero dell’Interno

Se le innovazioni più significative dei nuovi patti risiedono nel ruolo riconosciuto alle
polizie locali nel presidio del territorio da parte degli organi dello Stato e la condivisio-
ne tra città e prefettura delle aree problematiche o dei fenomeni meritevoli di un con-
trollo rafforzato64, le criticità più rilevanti sollevate in merito a questi nuovi accordi,
riguardano proprio lo squilibrio apportato a livello territoriale al sistema delle politi-
che di sicurezza, concentrando l’intervento del governo sulle città metropolitane, dise-
gnando un sistema di priorità che non corrisponde necessariamente alla distribuzione
delle problematicità sul territorio, dal momento in cui, in molte realtà i punti di mag-
giore criticità si trovano nelle periferie sostanziali e non in quelle nominali delle città.

Inoltre nei patti, pare non sia facile rintracciare un filo conduttore unitario e che vi sia
nell’impostazione di fondo una semplificazione e perentorietà della domanda di sicu-
rezza che potrebbe condurre ad accrescere un modello sicuritario65, nel quale l’ordine
pubblico in senso stretto si riappropria dell’ordine pubblico in senso generale66. Pare
che nei Patti di “ultima” generazione si evidenzi67:

- una forte valorizzazione della polizia municipale e la spinta a configurare le relative
funzioni in termini di maggiore omogeneità rispetto ai compiti delle forze di polizia
statali. In sostanza più integrazione, ma il punto critico è che questo avviene in un qua-
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dro di ribadita e rafforzata centralità della prefettura come organo di governo
della sicurezza, e di attrazione delle polizia municipale nel dispositivo di sicurez-
za proprio delle forze di polizia nazionali ed in totale assenza di una legge di coor-
dinamento nazionale;

- il massiccio ricorso alle videosorveglianza degli spazi pubblici e la frequente pre-
visione di Forze di intervento rapido finalizzate al “controllo capillare del territo-
rio”68: dunque un intenso ricorso agli strumenti tipici della prevenzione situazio-
nale ed un affievolimento dell’approccio sociale;

- l’individuazione costante, tra le priorità dell’impegno per la sicurezza urbana,
degli interventi sulle problematiche dei campi nomadi o degli “interventi risoluti-
vi delle esigenze di contenimento delle popolazioni senza territorio”;

- una marcata accentuazione dell’orientamento delle attività di controllo verso i
fenomeni visibili - ma non criminali - generatori del sentimento di insicurezza,
facendo talvolta esplicito riferimento alle inciviltà;

- una notevole attenzione riservata alle questioni dell’abusivismo commerciale (in
particolare quello “ambulante”) e della contraffazione dei marchi.

Oltre ai Patti per la sicurezza, il biennio 2007/2008 è stato caratterizzato da un
incremento nell’utilizzo delle funzioni amministrative comunali (oggetto specifico
di approfondimento e analisi in un altro capitolo), rafforzate dalle recenti modifi-
che in tema di attribuzioni del sindaco il quale può adottare ordinanze anche con-
tingibili e urgenti, funzionali alla tutela, non solo dell’incolumità pubblica, ma
anche della sicurezza urbana69, intendendo per “incolumità pubblica” “l’integrità
fisica della popolazione” e per “sicurezza urbana” un “bene pubblico da tutelare
attraverso attività poste a difesa, nell’ambito delle comunità locali, del rispetto
delle norme che regolano la vita civile, per migliorare le condizioni di vivibilità nei
centri urbani, la convivenza civile e la coesione sociale”70.
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Principali provvedimenti che hanno delineato il ruolo delle regioni
e degli enti locali nel governo della sicurezza urbana
(giugno 1990 - settembre 2008)
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Conferimento di funzioni
e compiti amministrativi dello Stato
alle regioni ed agli enti locali,
in attuazione del capo I della legge
15 marzo 1997, n. 59

Negli art. 158 e 159 è prevista l’attribuzione alle regioni e agli enti locali di funzioni e
compiti di polizia amministrativa sulle “misure preventive e repressive dirette al man-
tenimento dell’ordine pubblico inteso come il complesso dei beni giuridici fondamen-
tali e degli interessi pubblici primari sui quali si regge l'ordinata e civile convivenza
nella comunità nazionale, nonché alla sicurezza delle istituzioni, dei cittadini e dei loro
beni” 
Decreto legislativo n. 279/1999 - Disposizioni integrative del decreto legislativo 31
marzo 1998, n. 112, in materia di composizione e funzionamento del comitato provin-
ciale per l’ordine e la sicurezza pubblica. Con questa riforma il sindaco del comune
capoluogo di provincia, il presidente della provincia e, quando debbano trattarsi que-
stioni riferibili ai rispettivi ambiti territoriali, i sindaci degli altri comuni, in qualità  di
amministratori locali entrano a far parte “di diritto” tra i componenti del comitato pro-
vinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica
D.P.C.M. del 12 settembre 2000 - Individuazione delle risorse finanziarie, umane,
strumentali e organizzative da trasferire alle regioni ed agli enti locali per l’esercizio
delle funzioni e dei compiti amministrativi in materia di polizia amministrativa.

Con questo provvedimento, in particolare all’art. 7, viene espressamente pre-
vista una collaborazione “permanente” tra Stato, Regioni e gli Enti locali “nell’ambito
delle rispettive attribuzioni e competenze, al perseguimento di condizioni ottimali di
sicurezza delle città e del territorio extraurbano e di tutela dei diritti di sicurezza dei
cittadini, nonché per la realizzazione di specifici progetti di ammodernamento e poten-
ziamento tecnico - logistico delle strutture e dei servizi di polizia amministrativa regio-
nale e locale, nonché dei servizi integrativi di sicurezza e di tutela sociale, agli interven-
ti di riduzione dei danni, all’educazione alla convivenza nel rispetto della legalità”
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Il 15 luglio 2009, dopo un lungo iter parlamentare, è stata approvata dal Parlamento,
in via definitiva, la legge 94, Disposizioni in materia di sicurezza pubblica. Molti campi
d’intervento considerati dalla legge toccano, direttamente, la questione della sicurezza
nella vita delle comunità locali. 

Al centro della legge vi è innanzitutto il tema dell’immigrazione, con l’introduzione del
reato di clandestinità, il prolungamento fino a 6 mesi del termine massimo di tratteni-
mento nei centri d’identificazione ed espulsione. Sempre nel campo dell’immigrazio-
ne, la legge prevede tra l’altro interventi restrittivi rispetto ai ricongiungimenti familia-
ri ed all’ottenimento della cittadinanza italiana a seguito di matrimonio; rende più
oneroso il costo per l’ottenimento dei documenti da parte degli immigrati regolari (per
il permesso di soggiorno, così come per la cittadinanza); stabilisce l’obbligo di esibire
il permesso di soggiorno per tutte le richieste rivolte alla pubblica amministrazio-
ne71 - esclusi i servizi sanitari, la scuola dell’obbligo e attività sportive e ricreative
temporanee -; prevede l’introduzione di test di conoscenza della lingua italiana
per l’ottenimento di permessi di soggiorno di lungo periodo. Ancora, prevede l’istitu-
zione, mediante un apposito regolamento, di un accordo di integrazione articolato in
crediti, con l’impegno a perseguire determinati obiettivi di integrazione, da sottoscri-
vere al momento della richiesta di rilascio del permesso di soggiorno. La legge colpisce
inoltre chiunque, al fine di trarre ingiusto profitto, affitti un alloggio a persone stranie-
re prive di permesso di soggiorno. Per l’iscrizione anagrafica, viene prevista la possibi-
lità di verifica da parte degli uffici comunali sulle condizioni igienico sanitarie dell’abi-
tazione, mentre per quanto riguarda i ricongiungimenti familiari si aggiunge al certifi-
cato di idoneità alloggiativa quello igienico-sanitario (in precedenza era richiesto alter-
nativamente il certificato rilasciato dal Comune o dall’ASL locale) entrambi rilasciati
dai competenti uffici comunali. 

La legge considera inoltre diversi aspetti legati alla criminalità e al decoro urbano. In
primo luogo rafforza le sanzioni (fino a tre anni di reclusione) nei confronti di chi sfrut-
ta i minori per accattonaggio. Altre norme sono volte a rafforzare la tutela dei soggetti
più deboli, come gli anziani, i minori e i disabili. Oltre alle aggravanti specifiche per reati
compiuti nei confronti di questi soggetti, altre aggravanti sono previste per i reati com-
piuti in luoghi o in situazioni particolarmente esposti o significativi (dagli istituti di cre-
dito agli istituti scolastici). Per quanto riguarda il decoro, vengono inasprite le sanzioni
relative al danneggiamento, al deturpamento e all’imbrattamento degli spazi pubblici.
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Una parte importante della legge è dedicata al rafforzamento della lotta alla crimi-
nalità organizzata. La legge affronta anche il tema della sicurezza stradale, con un
inasprimento delle sanzioni per i guidatori in stato di ebbrezza e sotto effetto di
sostanze stupefacenti.

Per quanto riguarda le persone senza dimora, la legge stabilisce l’obbligo per le perso-
ne senza dimora che chiedono l’iscrizione anagrafica nel comune in cui vivono di for-
nire agli uffici anagrafici gli elementi necessari per accertare l’effettivo domicilio nel
comune. E’ inoltre istituito un registro nazionale delle persone senza dimora, presso il
Ministero dell’Interno che provvederà ad emanare sul tema un decreto attuativo.

Accanto all’introduzione del reato di clandestinità, uno dei temi che è stato più dibat-
tuto è quello relativo al coinvolgimento diretto dei cittadini nell’azione di vigilanza sul
territorio (le cosiddette “ronde”). La legge stabilisce che i sindaci, d’intesa con il prefet-
to, possano avvalersi della collaborazione di associazioni di cittadini non armati al fine
di segnalare alle forze di polizia statali o alla polizia municipale eventi che possono
arrecare danno alla sicurezza urbana e situazioni di disagio sociale. Le associazioni che
svolgono tale attività devono essere iscritte in un apposito elenco curato dal prefetto,
previa la verifica di determinati requisiti indicati dal ministero dell’Interno. Il prefetto
realizza un monitoraggio periodico di tali requisiti. 

Tra le associazioni iscritte nell’elenco, i sindaci si avvalgono, in via prioritaria, di
quelle costituite tra gli appartenenti, in congedo, delle forze dell’ordine, delle forze
armate e degli altri corpi dello stato. Le altre associazioni possono iscriversi all’elen-
co solo se non sono destinatarie, a nessun titolo, di risorse economiche a carico della
finanza pubblica. 

Contestualmente all’entrata in vigore della legge, con un decreto dell’8 agosto, il
Ministero dell’Interno ha fissato i requisiti per l’iscrizione agli albi delle associazioni
che intendano svolgere tali attività. C’è da sottolineare che il testo del decreto pubbli-
cato raccoglie molte proposte emendative avanzate dall’ANCI, in sede di conferenza
unificata (il 30 luglio 2009), con l’obiettivo di chiarire alcuni aspetti applicativi ed alcu-
ne problematiche tecnico-operative. Le proposte emendative dell’associazione nazio-
nale dei comuni hanno teso a ribadire come l’istituzione di tale servizio sia subordina-
ta alla volonta’ del Sindaco e a chiarire alcune questioni operative (dalla formazione del
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volontari alle procedure di raccordo con la polizia municipale e le forze dell’ordine) con
l’introduzione di alcuni elementi di razionalizzazione per evitare il sovrapporsi di com-
petenze e un aggravamento di oneri di personale e di risorse economiche per le ammi-
nistrazioni locali. 

Nel decreto del Ministero dell’Interno, dunque, si stabilisce che le associazioni interes-
sate a condurre questa attività devono avere tra i loro fini statutari lo svolgimento di
attività di volontariato con finalità di solidarietà sociale nell’ambito della sicurezza
urbana, devono svolgere la loro attività a titolo gratuito, non devono essere espressio-
ne di partiti o movimenti politici, né affiliati a tifoserie o ancora essere, in alcun modo,
riconducibili a movimenti, associazioni e gruppi coinvolti in attività discriminatorie
per motivi razziali, etnici nazionali o religiosi.

Il decreto stabilisce poi una serie di requisiti per i singoli cittadini associati che inten-
dano svolgere l’attività di “osservatori volontari” e determina le regole dello svolgimen-
to dell’attività. Tale attività deve prevedere esclusivamente l’osservazione di specifiche
aree del territorio e la segnalazione di eventuali problemi alle forze dell’ordine. Il
decreto stabilisce inoltre che i gruppi di volontari non possono essere composti da più
di tre persone, delle quali una di età superiore ai 25 anni. Definisce, in modo minuzio-
so, l’equipaggiamento e le caratteristiche della casacca che devono indossare i volonta-
ri e fa esplicito divieto di utilizzare divise o emblemi riconducibili a forze dell’ordine, a
movimenti politici o a sponsor privati. 

Il decreto prevede che i sindaci che intendono avvalersi di tale attività volontaria pro-
mulghino al riguardo una apposita ordinanza e che gli stessi Sindaci stipulino una con-
venzione con le associazioni per lo svolgimento del servizio, definendo le aree territo-
riali interessate, le modalità di formazione dei volontari, i piani di intervento, le moda-
lità di trasmissione delle segnalazioni, un sistema di controlli e di verifiche. Il contenu-
to delle convenzioni è concordato con il Prefetto, sentito il Comitato per la sicurezza e
l’ordine pubblico. 

I corsi di formazione e di aggiornamento per i volontari possono essere organizzati
dalle Regioni e dagli enti locali e la partecipazione ed il superamento del corso rappre-
senta un requisito essenziale per lo svolgimento dell’attività di volontariato. 
Una norma transitoria consente alle associazioni che già operano in questo ambito di
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proseguire la loro attività per i successivi sei mesi, provvedendo, nel frattempo all’iscri-
zione al registro. In questo periodo, i comuni possono continuare ad avvalersi del loro
operato, secondo le intese già definite.



147Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

Note

1. Periodizzazione proposta da R. Selmini, Le politiche di sicurezza: origini, sviluppo e prospettive, in M.

Barbagli (a cura di), Rapporto sulla criminalità in Italia, Istituto Cattaneo, Bologna, Il Mulino, 2003. 

2. Pavarini, M., “L’aria delle città rende (ancora) liberi?” Dieci anni di politiche locali di sicurezza, in

Pavarini, M., a cura, L’amministrazione locale della paura, Roma, Carocci, 2006, pp. 11-64. 

3. Ferroni F., Le politiche di sicurezza urbana: l’evoluzione normativa e la sfida dell’integrazione, in

Aa.Vv., Elaborati finali del Corso per Responsabile Tecnico di Politiche di Sicurezza Urbana, Fisu, 2006.

4. Chiesi L., Le inciviltà: degrado urbano e insicurezza, in Selmini, R. (a cura di), La sicurezza urbana, il

Mulino, Bologna, 2004(a), pp. 129-140.

5. Selmini R., 2003, op. cit. Si veda inoltre: Baratta A., Introduzione a “Governare la sicurezza: attori, poli-

tiche e istituzioni in Europa”, in Atti del convegno di Bologna, 4-5 aprile, 2002, numero monografico di Dei

delitti e delle pene, 1-3, 2002, pp. 27-34. In particolare Baratta, sottolinea il rischio rappresentato dal pas-

saggio “sicurezza dei diritti” al “diritto alla sicurezza”, ovvero al suo divenire un bene privato.

6. Pitch T., C. Ventimiglia, Che genere di sicurezza. Donne e uomini in città, Franco Angeli, Milano, 2001.

7. Pitch T., Nota redazionale, in Differenza di genere e politiche di sicurezza nelle città europee, Quaderni

di città sicure, anno 5, n. 17, Regione Emilia-Romagna, 1999.

8. Cfr. tra gli altri, Diamanti I. e Bordignon F., Sicurezza e opinione pubblica in Italia, in Rassegna Italiana

di Sociologia, a. XIII, n. 1 gennaio-marzo, 2001; M. Maneri, Il panico morale come dispositivo di trasfor-

mazione dell’insicurezza, in Rassegna di sociologia, n. 1/2001, Il Mulino.

9. Bauman Z., La società dell'incertezza, Il Mulino, 1999.

10. Naldi A., Mass Media e insicurezza, in Selmini R., 2004(a), op. cit., pp. 117-128; Carli V., Sagant V.,

Capobianco L., Médias, prévention de la criminalité et sécurité urbaine: analyse succincte de l’influence

des médias et pistes de réflexion, Centre international pour la prévention de la criminalitè, Montréal,

décembre 2008.

11. Si vedano gli approfondimenti bibliografici.

12. Diamanti I., Bordignon F., 2001, op. cit.

13. Selmini R., 2003, op. cit. supra.

14. Selmini R., La valutazione delle politiche di sicurezza. alcuni spunti di riflessione a partire dal caso ita-

liano, Relazione presentata Congrés Internacional Avaluar la policia i avaluar la seguretat. Parlem del

mateix?, 27 i 28 d’octubre de 2004(b). Si veda anche, Fasol R., Selmini R., La valutazione dei programmi

di prevenzione, in Politiche e problemi della sicurezza in Emilia-Romagna, Settimo Rapporto di Città sicu-

re, n. 22, 2001.

15. Si vedano gli approfindimenti bibliografici.

16. Ferroni F., 2006, op. cit.

17. Legge 8 giugno 1990, n. 142, Nuovo ordinamento degli enti locali, abrogata dal D.lgs. n. 267 del 18 ago-

sto 2000.

18. Selmini R., Le politiche di sicurezza in Italia. Origini, sviluppo e prospettive, in M. Barbagli (a cura di),

Rapporto sulla criminalità in Italia, Bologna, Il Mulino, 2003, pp. 611-648.

19. Il tema sulla percezione di sicurezza è divenuto, suo malgrado, una topica presente ed assillante nel-

l’ambito dei dibattiti politici e ha ricoperto un ruolo decisivo nelle elezioni politiche e amministrative del



148 Indagini

2008. A questo proposito si vedano Cavazza, N., Corbetta, P., Quando la difesa del territorio diventa voto,

in Il Mulino, n. 3, pp. 441-448, 2008.

20. Legge 25 marzo 1993 n. 81, Elezione diretta del sindaco, del presidente della provincia, del consiglio

comunale e del consiglio provinciale.

21. La domanda di sicurezza viene rivolta sempre più direttamente ai Sindaci, in numerose città del

Centro-nord sorgono comitati cittadini di protesta, e diviene la topica centrale nell’agenda politica locale

nel periodo elettorale tra il 1997 e 1999. A questo proposito si veda: Barbagli M. (a cura di), Egregio Signor

Sindaco. Lettere dei cittadini e risposta dell’istituzione sui problemi della sicurezza, Bologna, Il Mulino,

1999; Allasino E., Bobbio L., Neri S., Crisi urbane:che cosa succede dopo? Le politiche per la gestione della

conflittualità legata ai problemi dell’immigrazione, Working paper n. 35/2000, Torino, IRES Piemonte,

2000.

22. Fiasco M., La sicurezza urbana. Modelli di prevenzione e gestione. Protocolli e contratti. Servizi del-

l’ente locale e forze di polizia, Il Sole 24 Ore, 2001.

23. Fiasco M., 2001, op. cit.

24. Ferroni F., 2006, op. cit., p. 72; Braccesi, C., Le politiche di sicurezza urbana in Italia, in Braccesi C.,

Selmini R., a cura, Sicurezza urbana e ruolo della polizia locale, Ravenna, Maggioli, 2005, pp. 25-45.

25. Si veda l’oggetto del Protocollo d’intesa tra la Prefettura di Modena ed il Comune di Modena, sottoscrit-

to il 9 febbraio 1998. Dopo un boom che ha seguito la stesura del primo protocollo (risalgono infatti al 1998

48 protocolli), negli anni seguenti la tendenza è stata alla stabilità, con una ventina di protocolli stipulati

per anno; tutto questo fino al 2002, quando vi è stata una nuova esplosione del fenomeno (con ben 65 pro-

tocolli siglati nel 2002), cui è però seguito un netto calo, confermato anche dalle tendenze del 2004. I pro-

tocolli firmati dal 1998 fino al 2004, raccolti dal Dipartimento per la Pubblica Sicurezza, sono stati 194. Si

veda Selmini R., I protocolli di collaborazione con le forze di sicurezza, in Braccesi C. e Selmini R., op. cit.,

2005, pp. 231-240. Mentre da una relazione del Servizio studi della Camera, apprendiamo che gli stru-

menti pattizi con varia denominazione attivati dal 97 al 2006 risultavano essere circa 400. Si veda:

http://www.camera.it/cartellecomuni/leg15/RapportoAttivitaCommissioni/testi/01/01_cap25_sch03.h

tm#_ftn1

26. Come si vedrà nel capitolo dedicato alle politiche europee, i contratti di sicurezza francesi sono accor-

di multilaterali tra Governo, Forze dell’ordine, magistratura, comuni, associazioni e altri soggetti, stipu-

lati per iniziativa del Prefetto, del Procuratore della Repubblica e del Sindaco e nati sulla scia di una cir-

colare interministeriale che ha fornito ai prefetti le direttive generali per l’elaborazione e la firma delle

intese; sono accordi cofinanziati dalle istituzioni locali e dal Governo.

27. Ferroni F., 2006, op. cit., p. 72. Si vedano inoltre, Braccesi C., Gli strumenti per la realizzazione di poli-

tiche integrate di sicurezza, in “Quaderni di Città sicure”, 20a, 2000, pp. 147-152; Selmini R., L’esperienza

dell’Emilia-Romagna nel contesto europeo, in “Quaderni di Città sicure”, 30, 2004, pp. 123-144.

28. Al sindaco del comune capoluogo viene altresì riconosciuto il potere di chiedere la convocazione del

Comitato e di proporne l’integrazione dell’ordine del giorno, per la trattazione di questioni attinenti alla

sicurezza della comunità locale o per la prevenzione di tensioni o conflitti sociali che possono comportare

turbamenti dell’ordine o della sicurezza pubblica in ambito comunale. Si veda: D.Lgs. 27 luglio 1999, n.

279, Disposizioni integrative del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112, in materia di composizione e

funzionamento del comitato provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica.



149Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

29. Art. 7 del D.P.C.M. del 12 settembre 2000, recante individuazione dei beni e delle risorse finanziarie,

umane, strumentali ed organizzative, da trasferire alle regioni ed agli enti locali per l’esercizio delle fun-

zioni e dei compiti amministrativi in materia di polizia amministrativa.

30. Braccesi C., 2005, op. cit.; Pavarini M., 2006, op. cit. 

31. Braccesi C., 2005, op. cit., p. 29.

32. L. 26 marzo 2001, n. 128, Interventi legislativi in materia di tutela della sicurezza dei cittadini, cd.

Pacchetto sicurezza del primo governo Prodi.

33. Braccesi C., Le politiche di sicurezza urbana in Italia, in Amendola G., a cura di, Città, Criminalità,

Paure, Liguori, 2008.

34. Braccesi C., 2008, op. cit. supra.

35. Braccesi C., 2005, op. cit., p. 33.

36. Ferroni F., 2006, op. cit.

37. L. costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione.

38. Braccesi C., 2005, op. cit., p. 36. 

39. Braccesi C., La polizia locale, in Amendola G., op. cit., 2008. 

40. Braccesi C., 2004, op. cit., p. 262.

41. Braccesi C., La proposta di legge dell’Anci, dell’Upi e della conferenza delle regioni, in Braccesi C. e

Selmini R., 2005, op. cit., pp. 219-230.

42. Amapola (a cura di), Progettare la sicurezza. Metodi e strumenti per le politiche locali, EGA Editore,

Torino, 2003, p. 31.

43. Selmini, R., Le politiche di sicurezza: origini, sviluppo e prospettive, in Barbagli, M. (a cura di),

Rapporto sulla criminalità in Italia, Bologna, Il Mulino, 2003, p. 643.

44. Censis, 41° Rapporto annuale sulla situazione sociale del Paese, 2007, p. 627.

45. Il provvedimento si prefiggeva l’obiettivo di contrastare “con strumenti nuovi e norme più efficaci alcu-

ni comportamenti diffusi della cosiddetta criminalità da strada”, ponendosi in una linea di continuità con

il disegno di legge di iniziativa governativa A.C. 5925 della XIII legislatura, divenuto poi la legge 26 marzo

2001, n. 128, “Interventi legislativi in materia di tutela della sicurezza dei cittadini”. In questo provvedi-

mento, all’articolo 14, nella versione del 30.10.2007 erano contenute anche una serie di disposizioni rela-

tive all’esecuzione degli allontanamenti dei cittadini dell’Unione europea per motivi di ordine pubblico e di

pubblica sicurezza, che poi il Governo decise di trasfondere in uno specifico provvedimento d’urgenza, il

decreto-legge 1 novembre 2007 n. 181 che modificava il D.lgs. 30/2007. L’evoluzione del confronto politi-

co-parlamentare nel corso dell’iter di conversione conduceva peraltro alla decadenza del decreto-legge per

decorrenza dei termini.  Il 28 dicembre 2007 il Consiglio dei ministri approvava due nuovi provvedimen-

ti, nei quali venivano inserite diverse disposizioni recate dal D.L. 181/2007: un decreto legge (il D.L.

249/2007) ed uno schema di decreto legislativo correttivo del D.lgs. 30/2007.   Anche il secondo decreto-

legge, il D.L. 249/2007, è successivamente decaduto, ma alcune delle disposizioni in esso contenute sono

state fatte proprie dalla I Commissione (Affari costituzionali) della Camera, che le ha inserite nel parere

reso sullo schema del decreto correttivo, e, infine, sono state recepite nel testo finale del decreto legislativo

32/2008 del 28 febbraio 2008 (Modifiche e integrazioni al decreto legislativo 6 febbraio 2007, n. 30,

recante attuazione della direttiva 2004/38/CE relativa al diritto dei cittadini dell'Unione e loro familiari

di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri) di modifica della disciplina



150 Indagini

relativa alla libertà di circolazione dei cittadini comunitari. 
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Le politiche di sicurezza e prevenzione sono entrate nell’ultimo decennio a far parte
definitivamente delle politiche pubbliche sia in Italia che nel resto dei Paesi europei.
Con denominazioni diverse (“nuova prevenzione”, o “politiche di sicurezza” o “sicu-
rezza delle comunità”), sono sorti e si sono sviluppati studi scientifici, programmi,
azioni, politiche, “discorsi e concetti che hanno in comune la dichiarata ricerca di
una nuova strada per il controllo della criminalità”1.

Seppur continuando ad occupare un’area “grigia”, dai confini “incerti o in continua
ridefinizione”2, nello sviluppo di tali politiche, gli enti territoriali sono stati progres-
sivamente coinvolti, divenendo, soprattutto negli ultimi anni, “attori chiave” nelle
politiche di prevenzione della criminalità. Proprio a partire da un’idea di sicurezza
urbana non più intesa esclusivamente come politica di controllo del territorio e di
repressione dei reati e con l’obiettivo comune di migliorare la sicurezza dei cittadi-
ni, si sono sviluppate soprattutto negli ultimi anni nei diversi paesi europei, politi-
che partenariali che hanno visto il coinvolgimento e la collaborazione tra più attori,
istituzionali e non. Le politiche di prevenzione si sono difatti concretizzate attraver-
so il costituirsi di strutture di partenariati locali quali i Contrats de sécurité et de
prévention in Belgio o Contrats Locaux de sécurité in Francia, i
Kommunalepräventive Räte in Germania o ancora, i Community Safety Partnership
in Gran Bretagna o Contratti di Sicurezza in Italia3. Infatti, come sottolineato nelle
conclusioni di un recente studio comparativo a livello europeo, “pur attraverso per-
corsi diversi si è innescato, nei diversi paesi, un sistema circolare per cui, da una
parte, le politiche complessive di governo di un territorio (politiche sociali, urbani-

Capitolo 5.

Le politiche europee in materia di sicurezza
urbana e prevenzione della criminalità
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stiche, il sistema dei controlli e degli strumenti amministrativi) sono influenzate e
“incorporano” il tema della sicurezza urbana e, dall’altra, le politiche di sicurezza in
senso stretto non sono più concepite solo come politiche di controllo”4. L’avanzare di
questo approccio ha necessariamente determinato lo sviluppo di nuovi strumenti di
collaborazione capaci di far agire e interagire, simultaneamente e in maniera coordi-
nata, livelli decisionali e livelli operativi. Gli strumenti individuati per la regolazione
dei rapporti tra le istituzioni volti a superare la logica dell’approccio settoriale alle poli-
tiche di sicurezza sono stati diversi: dai protocolli di intesa, ai contratti di sicurezza,
alle leggi nazionali ecc. Così come diverso è stato il percorso politico che ha condotto
alla formulazione di suddetti strumenti: in Italia la spinta verso una riforma delle poli-
tiche pubbliche di sicurezza e la gestione partenariale è giunta innanzitutto dal basso
ed è stata frutto del protagonismo delle città, al contrario in Francia l’input è arrivato
dallo Stato, mentre in Inghilterra una prescrizione normativa ha determinato i rappor-
ti fra i diversi livelli. Ovviamente, dai diversi contesti istituzionali e normativi che
caratterizzano i paesi europei “discendono una molteplicità di implicazioni che atten-
gono alla gestione locale delle politiche di sicurezza urbana”5.

In questo capitolo l’obiettivo sarà quello di fornire una sintesi delle politiche di sicu-
rezza avviate e sviluppate all’interno del contesto europeo, ripercorrendo l’evoluzio-
ne delle pratiche di lotta alla criminalità che si sono tradotte, in modi e tempi diver-
si a seconda delle caratteristiche e delle peculiarità proprie dei singoli paesi, in for-
malizzate e spesso codificate politiche di prevenzione6. L’attenzione è stata rivolta
alle singole politiche nazionali, soffermandosi sugli attori, istituzionali e non, coin-
volti nella formulazione e pianificazione degli interventi di prevenzione, con parti-
colare riferimento all’Inghilterra e alla Francia, visti nel panorama europeo come
modelli idealtipici delle politiche di sicurezza e prevenzione. 

La ricostruzione del quadro europeo, seppur sintetica ed non esaustiva, a partire dai
processi, istituzionali e amministrativi, che hanno nei vari contesti nazionali deter-
minato/condizionato l’evoluzione delle politiche di sicurezza e di nuova prevenzio-
ne, può essere utile anche a capire e riflettere meglio sul “riassetto” istituzionale dei
poteri e sulle trasformazioni, in merito a ruoli e competenze, intervenute in tempi
più o meno recenti all’interno del nostro Paese (ad esempio le riforme riguardanti il
conferimento di nuove competenze alle Regioni nel campo della polizia locale, o i
recenti provvedimenti in merito alle competenze attribuite ai sindaci in materia di
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sicurezza urbana ecc.). Così come appare importante aprire una riflessione fuori
dalle emergenze mediatiche su ciò che si intende per politiche di sicurezza urbana a
partire dal ruolo fondamentale ricoperto dalle città, ovvero sul ruolo che i governi
locali rivestono, o potrebbero rivestire, nella determinazione ed implementazione
delle stesse. 

Perché proprio lì, nelle città, avviene il processo di “traduzione locale” dei sentimen-
ti di insicurezza legati ai grandi fenomeni globali7. Le trasformazioni socio-economi-
che che stanno interessando i Paesi occidentali, divengono particolarmente visibili
nelle metropoli globalizzate in cui convergono fenomeni complessi di “mobilità”
della vita sociale (migrazioni, crisi e sviluppo economico, ristrutturazione degli
ambienti fisici, aumento della popolazione)8. In particolar modo le periferie delle
grandi città, secondo Castel, si connotano sempre più come zone sensibili per quan-
to concerne la sicurezza, perché caratterizzate da disoccupazione, lavoro precario e
attività marginali, habitat degradato, urbanizzazione senz’anima, promiscuità tra
gruppi di origine etnica differente, presenza permanente di giovani sfaccendati che
esibiscono la loro inutilità sociale, visibilità della micro-criminalità legata alla droga
e alla ricettazione, atti incivili, momenti di tensione e agitazione, conflitti con le
forze dell’ordine. Queste ultime categorie sociali, nuove “classi pericolose”, sono
l’oggetto privilegiato dei discorsi e delle attenzioni sulla questione dell’insicurezza
urbana civile. Insicurezza percepita anche fra i residenti dei piccoli centri abitati, che
possono anche non aver avuto diretta esperienza di episodi efferati di criminalità ma
che temono che quanto conosciuto attraverso il racconto dei mezzi di comunicazio-
ne di massa possa colpire la tranquillità/l’equilibrio delle loro “comunità”9.

E parallelamente a questo processo è, infine, interessante ricordare come con il nuovo
secolo e il consolidamento della globalizzazione e dell’inurbamento generale della
società sia nata anche una nuova generazione di diritti, “i cosiddetti Diritti Umani
Emergenti, legati ad aspetti sociali, culturali ed economici, al diritto al benessere e alla
sicurezza. Uno di questi diritti, definiti “diritti complessi di quarta generazione”, è il
diritto alla città. Il diritto alla città parte dal tradizionale concetto del miglioramento
della qualità della vita degli individui, finora circoscritto all’ambito dell’abitazione e del
quartiere, e lo amplia fino ad abbracciare la qualità della vita a livello di città e di
ambiente rurale circostante, visti come un meccanismo di protezione della popolazio-
ne che vive in città o in regioni caratterizzate da rapidi processi di inurbamento”10.
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Per tali motivi è importante  approfondire il tema della sicurezza urbana e delle poli-
tiche di prevenzione a partire da un approccio, da una istanza di governance della
sicurezza specifica, ovvero che veda al centro del suo interesse la governance nel ter-
ritorio e la sicurezza cittadina11.

La centralità della dimensione locale nelle politiche di sicurezza europee

La pertinenza della scala locale nel trattamento della criminalità è stata presente fin
dall’inizio degli anni novanta nei lavori delle istituzioni europee ed internazionali.
Innanzitutto, la Carta urbana europea (Consiglio d’Europa 1992) nel suo sesto capi-
tolo (sicurezza urbana e prevenzione della delinquenza) aveva sottolineato la neces-
sità di avviare a livello locale delle istanze di partenariato nel trattamento delle
delinquenza. Allo stesso modo, il rapporto Salih “Rapporto sulla piccola delinquen-
za negli agglomerati urbani e i suoi legami con la criminalità organizzata”
(Parlamento Europeo 1993), insisteva sulla necessità di un trattamento locale della
criminalità. La Conferenza di Pedrozavodsk (Conferenza delle autonomie regionali
e locali in Europa), ha riconosciuto l’apporto dei poteri locali nella cooperazione
transfrontaliera sui temi della prevenzione, della criminalità e della sicurezza urba-
na. Così come il Forum Internazionale sulla povertà urbana di Nairobi (ONU 1999),
integrava la necessità della prevenzione della criminalità nella gestione delle città al
fine di promuovere l’integrazione sociale. Anche il Trattato di Amsterdam del 1997
(art. 29) segna una tappa importante nell’ambito della prevenzione della criminali-
tà inserendola tra le politiche dell’Unione Europea per la promozione di uno spazio
di libertà, di sicurezza e giustizia. Il Consiglio di Tampere (15-16 ottobre 1999), così
come la Conferenza di Praja da Falesia (4-5 maggio 2000) hanno sottolineato l’im-
portanza di questi obiettivi nelle loro conclusioni. Il primo, ha chiesto l’integrazione
degli aspetti legati alla prevenzione nelle azioni di lotta contro la criminalità e gli svi-
luppi dei programmi nazionali di prevenzione, mentre la seconda ha identificato le
linee direttrici per le azioni future in materia di prevenzione a livello dell’Unione
Europea. In questi anni, l’interesse sul tema delle “risposte” messe in atto all’inter-
no dei vari paesi europei per lottare contro l’insicurezza, è stato manifestato non
solo dal mondo “scientifico”, ma vieppiù assunto dal mondo istituzionale e politico.
Nel 2001, in un rapporto presentato al Consiglio d’Europa si sosteneva “l’insicurez-
za è diventata una delle preoccupazioni maggiori delle società urbanizzate. Di fron-
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te all’aumento della piccola e grande criminalità […] ci si aspetta dai responsabili
politici soluzioni rapide e concrete”. Ed aggiungeva che “questa situazione in cui si
trova la gran parte dei paesi europei fa sì che la sicurezza sia diventata un nodo cru-
ciale delle elezioni politiche; le formazioni politiche sono costrette a reagire di fron-
te all’inquietudine dei loro cittadini”. 

Si veda: Bockel J. M., (rapporteur), Commissione sull’ambiente e l’agricoltura,
Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa, Sicurezza e prevenzione nelle città:
creazione di un Osservatorio europeo, progetto di rapporto, aprile, 2001. Nello stes-
so anno, il sostegno della Commissione Europea all’iniziativa della Presidenza fran-
cese dell’Unione Europea e della Svezia alla messa in atto della Rete europea di pre-
venzione della criminalità, sottolinea ancora una volta il coinvolgimento della scala
europea in questo tipo di politica, così come era stato possibile fare per il settore
della criminalità organizzata.

Il lancio, lo stesso anno, della linea budgettaria Ippocrate da parte della Direzione
Giustizia ed Affari interni della Commissione Europea, destinata al sostegno di ini-
ziative nel campo specifico della prevenzione della criminalità, costituisce un altro
punto forte degli orientamenti presi. Al Consiglio d’Europa, una Raccomandazione
del Comitato dei Ministri (Rec(2003)21) sul partenariato ai fini della prevenzione
della criminalità, invita gli Stati membri a “riconoscere in particolare la necessità di
coinvolgere, conformemente alla loro Costituzione, le autorità e i poteri locali nelle
attività di prevenzione della delinquenza, sia in quanto promotori di tali attività, che
in quanto destinatari”. A seguire altri importanti documenti: Congresso dei Poteri
Locali e Regionali - Carta Urbana Europea  1992, aggiornata nel 2004 (punti 4-6);
Comunicazione della Commissione Europea al Consiglio e Parlamento Europeo,
Prevenzione della criminalità nell’Unione Europea, 12 marzo 2004; Dichiarazione
finale del Congresso fondatore delle “Cittá e Governi Locali Uniti” (CGLU) Cittá,
governi locali: il futuro dello sviluppo. Parigi, 5 maggio 2004; Consiglio Economico
e Sociale delle Nazioni Unite - Dichiarazione di Bangkok sulle sinergie e le risposte:
alleanze strategiche per la prevenzione del crimine e la Giustizia penale. Risoluzione
2005/15; Congresso dei Poteri Locali e Regionali - Sicurezza urbana in Europa ,
Raccomandazioni 197- 2006-09-25.  Ed infine, per completare il quadro europeo, il
Forum Europeo per la Sicurezza Urbana (organizzazione non governativa creata nel
1987, che riunisce circa 300 enti territoriali) ha evidenziato, fin dalla sua istituzio-
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ne, il ruolo degli amministratori locali in quanto attori-chiave per l’attuazione delle
politiche in materia di sicurezza urbana.

Nel corso della Conferenza di Parigi, nel 1996 e di quella di Napoli, nel 2000, che ha
adottato il Manifesto Sicurezza e Democrazia, le città partecipanti hanno sottolinea-
to la pertinenza di trattare a livello locale la problematica della criminalità e la
necessità di scambiarsi le conoscenze. Si veda: Forum europeo per la sicurezza urba-
na, Manifesto delle città “Sicurezza e democrazia”, Napoli, dicembre 2000; Forum
europeo per la sicurezza urbana, Manifesto di Saragozza sulla sicurezza urbana e la
democrazia, Saragozza, novembre 2006. E’ nell’ambito di questa stessa ottica di
scambi di buone pratiche, che la Commissione europea e la Direzione Generale
Giustizia e Affari interni da anni promuovono il cofinanziamento di progetti, quali il
progetto AGIS. Uno dei progetti sostenuti dalla Commissione europea è Sécucités:
Ruolo e competenze degli amministratori locali in materia di sicurezza urbana,
avviato nel 2004, il quale ha contribuito alle riflessioni sulla pertinenza di trattare
localmente i problemi legati alla sicurezza urbana. A questo proposito si veda:
Forum europeo per la sicurezza urbana, Sécucités: Ruolo e competenze degli ammi-
nistratori locali in materia di sicurezza urbana, 2005.

5.1. Lo sviluppo delle politiche di sicurezza e prevenzione
della criminalità in Europa

Le politiche di sicurezza si distinguono generalmente in politiche di ordine pubblico
e politiche di prevenzione. Le prime mirano a ristabilire una situazione di tranquil-
lità, dopo che l’ordine pubblico è stato minacciato da episodi di violenza, criminali-
tà o anche solamente da situazioni fastidiose (vandalismi e simili). Le politiche di
prevenzione, invece, hanno l’obiettivo di ridurre la frequenza di comportamenti
indesiderati, ricorrendo a soluzioni diverse da quelle offerte dal sistema della giusti-
zia penale. La prevenzione della criminalità può, in altri termini, essere definita
come l’intervento sulle cause del crimine al fine di ridurre la loro sopravvivenza ed
il loro impatto12.
Questa classica distinzione è stata oggi rivista ed ampliata in Europa, da una lettura
più complessa slegata totalmente dalle definizioni strettamente giuridiche. In que-
sta accezione le politiche di sicurezza, e le politiche di prevenzione assumono due
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significati ben distinti. Le prime, dovrebbero indirizzarsi alla tutela dei cittadini
dalla percezione di insicurezza, sia questa collegata o meno alla presenza di fenome-
ni criminali e di inciviltà; le politiche di prevenzione sono dirette invece ad impedi-
re che vengano commessi reati e dovrebbero quindi tutelare i cittadini dal rischio
oggettivo di essere vittime di eventi criminosi o di atti di inciviltà. Questa “distinzio-
ne va ricollegata alla differenza ormai ampiamente condivisa nella letteratura inter-
nazionale su questi temi tra rischio oggettivo e percezione soggettiva: il bisogno di
sicurezza e la domanda di tutela che ne consegue possono nascere sia da una situa-
zione di oggettiva esposizione al rischio, sia da una percezione di insicurezza non
fondata oggettivamente su una minaccia di criminalità. Mentre le politiche di pre-
venzione intervengono sulla prima di queste due situazioni, le politiche di sicurezza
si rivolgono soprattutto alla seconda e rappresentano quindi una risposta più globa-
le rispetto alle strategie preventive in senso stretto”13. Nella pratica e soprattutto
nell’agire delle amministrazioni pubbliche la distinzione dei due concetti (“sicurez-
za” e “prevenzione”) si assottiglia e spesso questi concetti tendono a sovrapporsi e
ad essere utilizzati indifferentemente.

Nel contesto europeo dagli anni settanta in poi, si sono sviluppate azioni ed attività
diverse per dare risposta ad una domanda sociale di sicurezza sempre più forte, con
interventi perlopiù tendenti alla prevenzione della criminalità e alla rassicurazione
del cittadino. Interventi legislativi, regolamentari, amministrativi, che sono espres-
sione di politiche locali e nazionali e di programmi sul tema della sicurezza e della
prevenzione14. Interventi tendenti sia alla prevenzione della vittimizzazione, così
come interventi di prevenzione situazionale tendenti ad evitare l’atto criminale
attraverso l’utilizzo di misure tecno-preventive, sia interventi di ordine sociale in cui
la filosofia preventiva è legata ad una analisi dell’insicurezza in termini di mancan-
za di politiche economiche e sociali idonee.

Dagli anni ottanta ai primi anni novanta, lo sviluppo delle politiche di sicurezza e
prevenzione si sono sviluppate attraverso due diversi modelli che fanno riferimento
all’esperienze francese e a quella angloamericana15. I Paesi del Nord Europa, e in
particolare l’Inghilterra, hanno adottato, per lo più, interventi di prevenzione situa-
zionale: hanno cercato, cioè, di prevenire comportamenti criminali o indesiderati,
aumentando le opportunità di controllo del territorio e diminuendo le occasioni che
vengano commessi crimini16. Questo modello si è basato principalmente sulla pre-
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venzione della criminalità, cercando di “governare” la situazione critica, piuttosto
che di perseguire obiettivi di risoluzione o di intervento sulle cause strutturali del
crimine. Sono state perlopiù adottate strategie preventive e diffuse pratiche di pre-
venzione situazionale: la sorveglianza formale del territorio, incentivando la “vigi-
lanza” spontanea della zona da parte degli abitanti; la modifica dei criteri di proget-
tazione dei quartieri per renderli più sicuri; le ordinanze; l’arredo urbano dissuasi-
vo; la video-sorveglianza in spazi pubblici e sistemi di allarme, nonché il rafforza-
mento del ruolo della polizia e del governo centrale.

I Paesi dell’Europa centrale e mediterranea, in primo luogo la Francia (Olanda,
Belgio, poi solo in epoca più recente Spagna, Grecia e Italia), invece, hanno svilup-
pato soprattutto progetti di prevenzione sociale, rivolti, cioè, a soggetti e situazioni
problematiche, con l’obiettivo di ridurre la criminalità, riducendo le cause (cultura-
li, economiche e sociali) che la determinano e ritagliando un ruolo fondamentale agli
attori locali ed in primo luogo ai sindaci delle città17. Le politiche che si ispirano a
questo approccio sono politiche sociali (interventi per i giovani, politiche abitative,
di lotta alla dispersione scolastica, politiche per l’occupabilità, per l’integrazione
degli immigrati), attive ed integrate miranti al rafforzamento e alla responsabilizza-
zione (empowerment) degli utenti target, che possono essere rivolte non solo a sog-
getti considerati in “condizioni di svantaggio o di vulnerabilità, ma anche ad un con-
testo locale/ambiente fisico ritenuto sensibile, con interventi rivolti al recupero della
coesione comunitaria e di spazi fisici, aventi l’obiettivo di un complessivo migliora-
mento della qualità della vita, dell’ambiente e delle relazioni sociali, attraverso pro-
getti di mediazione dei conflitti, di rivitalizzazione dello spazio pubblico, di riquali-
ficazione dell’arredo urbano”18.

La cornice teorica entro la quale questo variegato ventaglio di interventi di preven-
zione è stato inserito è quella delle politiche di “nuova” prevenzione, ricorrendo
appunto a strumenti diversi da quelli del sistema penale, perseguendo obiettivi
diversi, che vanno dalla riduzione della criminalità alla rassicurazione dei cittadini,
combinando l’intervento sulle cause della criminalità e dell’inciviltà con quello sugli
effetti, orientandosi prevalentemente sulla dimensione locale e puntando, infine, sul
coinvolgimento e la responsabilizzazione di nuovi attori19. La “nuova” prevenzione
“sta al concetto di sicurezza urbana, così come i modelli preventivi tradizionali a
carattere penale stanno al concetto di ordine pubblico: essa raccoglie al suo interno
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le novità connesse ai processi di devoluzione in tema di gestione della sicurezza e
all’allargamento del campo semantico relativo alle insicurezze urbane (fenomeni cri-
minosi insieme a inciviltà e degrado), e diviene una componente fondante delle poli-
tiche locali di sicurezza”20. Politiche che si caratterizzano per lo sforzo di combina-
re insieme queste diverse azioni a seconda dei diversi bisogni del territorio, in modo
da produrre “un’azione integrata” tra le strategie di intervento messe in campo da
forze dell’ordine, enti locali, polizie locali, operatori del welfare locale e cittadini21.
Per tale fatto, una questione centrale delle politiche di “nuova” prevenzione è, e
indubbiamente rimane, quella relativa alla ridistribuzione delle responsabilità tra
soggetti diversi, i quali negli anni hanno visto cambiare il loro peso e ruolo: se negli
anni novanta, in Gran Bretagna gli attori principali sono stati il governo centrale e
le forze di polizia, mentre in Francia il governo centrale e i sindaci, in Spagna e Italia
i governi locali e solo successivamente (come nel caso italiano) si sono avviate forme
di collaborazione con il governo centrale, questi modelli di riferimento appaiono
oggi assai meno univoci22.

Come si vedrà meglio in seguito, se è possibile, nel variegato campo di esperienze
europee, individuare alcuni modelli apparentemente consolidati, “sembrano essere
invece meno chiari i contorni che delineano l’avvio e lo sviluppo della “nuova” pre-
venzione sul piano istituzionale e normativo”23.

La Francia “sembra perseguire con convinzione una politica preventiva orientata
alle cause, alle grandi azioni di riforma sociale, alle politiche “globali” (…) ma il
nuovo orientamento alla sicurezza vede anche un ruolo prioritario delle istituzioni
tradizionalmente repressive (la polizia, la magistratura), una centralità del ruolo dei
prefetti, e la elaborazione di dispositivi correzionali, come i gruppi di trattamento
della devianza. E, seppure nel Regno Unito si stia accentuando il peso dei sindaci e
delle autonomie locali, ad indicare il perseguimento di politiche di community safe-
ty, centrate sugli attori locali, è pur vero che priorità e modalità di realizzazione delle
politiche di sicurezza continuano ad essere stabilite a livello centrale (…)”, così come
l’introduzione di dispositivi che limitano la libertà individuale, quali sono le “ordi-
nanze per i comportamenti antisociali” introdotte con il Crime and Disorder Act,
dimostrano “la difficoltà di superare un modello originario di “nuova” prevenzione
basato più sul controllo dei comportamenti e dell’ambiente che sulle azioni di svi-
luppo sociale”24.
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A tutt’oggi, in Europa, si possono dunque distinguere tre approcci diversi alle que-
stioni legate alla sicurezza ed alla partnership. 

Il primo è il “modello inglese” in cui emerge un approccio piuttosto centralistico
nella gestione della partnership locale regolamentata da una legge e dove il governo
centrale svolge un ruolo predominante nella definizione di priorità, risorse ed obiet-
tivi. Si “insiste molto sul cosiddetto approccio “evidence based? ovvero un approc-
cio basato sui risultati, sulla valutazione e, più in generale, sulla strategia di “ridu-
zione della criminalità” che favorisce l’approccio a breve termine e misure situazio-
nali di prevenzione della criminalità. In tale modello, gli Enti territoriali sono spes-
so costretti a privilegiare l’approccio situazionale per far fronte ai rigidi requisiti
nazionali per la partnership”25.

Un secondo modello di partnership è la “strategia di contrattualizzazione”, che a
partire dai primi anni 90 rappresenta l’approccio principale per la collaborazione tra
i diversi attori, e soprattutto tra il governo centrale e i governi locali, in Francia e
Belgio, ove pare che i contracts de sécurité riflettono “essenzialmente la necessità di
sviluppare una fruttifica collaborazione ed un linguaggio istituzionale - talvolta sim-
bolico - condiviso sulla criminalità e sulla sicurezza, piuttosto che un modo per
intervenire a livello locale su alcuni problemi”.

Infine, un terzo approccio alla partnership è quello sviluppato in Italia e, seppure in
misura minore, in Spagna. Questo approccio dei paesi del Sud Europa è caratteriz-
zato dal ruolo predominante delle città (e delle Regioni), da una grande difficoltà di
definire un quadro nazionale per sostenere la partnership locale, e da un livello di
sviluppo della partnership stessa molto frammentaria e variegata nelle varie aree del
paese. In Spagna la partnership tra i vari attori che gestiscono la lotta alla crimina-
lità non è diffusa quanto in Italia o in altri Paesi europei, ad eccezione di qualche
esperienza in Catalogna, essenzialmente legata al coordinamento delle forze di poli-
zia nazionali e regionali. Contratti o forme simili di accordi formali non sono comu-
ni, anche in conseguenza della grande autonomia dallo Stato centrale di cui godono
alcune Regioni. La partnership è considerata una strategia locale volta a coinvolge-
re i diversi attori delle città (comunità, servizi sociali, settore privato, ecc.), come nel
caso di Barcellona”26.
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Concludendo, è possibile sinteticamente articolare le caratteristiche che più eviden-
temente appaiono da una lettura delle ricerche comparate27 e dal materiale analiz-
zato in merito all’evoluzione delle politiche di prevenzione nei tre paesi europei,
Inghilterra, Francia e Italia, rappresentativi dei “modelli” di prevenzione” sviluppa-
ti che verranno approfonditi più dettagliatamente nei paragrafi seguenti:

• in molti paesi si è registrata negli anni una crescente tendenza al rafforzamento
dei poteri centrali in materia di sicurezza;

• il diverso livello delle relazioni esistenti tra autorità locali e autorità centrali (il
rapporto tra il centro e la periferia, tra città e governi centrali) e la conseguente dif-
ficoltà a mantenere l’equilibrio dei poteri e delle competenze, ha reso necessario
l’utilizzo, in molti casi, di strumenti vincolanti (le leggi) o di concertazione (contrat-
ti, protocolli o, come nel caso italiano, accordi di programma) per trovare forme di
intermediazione tra i diversi livelli;
• sempre più importante in numerosi paesi europei, il ruolo delle polizie nel gover-
no delle nuove politiche di sicurezza, anche in paesi ove questo ruolo era più margi-
nale (es. Repubblica federale tedesca, Belgio);
• infine, in tutti i paesi si è assistito ad una profonda trasformazione dei corpi di
polizia, a tentativi, più o meno riusciti, di riforma delle competenze, delle forme di
coordinamento e alla sperimentazione delle iniziative di “polizia di prossimità”.

5.2. Il caso inglese

In Inghilterra, il programma Safer Cities (avviato nel 1988 dopo il Five Towns
Iniziative del 1986 lanciato dal governo di M. Thatcher), che finanziava attività di
prevenzione della criminalità a livello locale ponendo l’accento sulla ripresa econo-
mica e sociale delle città con lo scopo di ridurre la criminalità e la paura, è andato
avanti sino al 1997 sotto il governo conservatore di John Major. L’obiettivo princi-
pale sotteso a questi interventi, era quello di sviluppare un approccio trasversale
della lotta contro la criminalità da parte delle amministrazioni, di responsabilizzare
i cittadini e di promuovere la connessione del settore privato nell’implementazione
delle politiche di prevenzione. Pur tuttavia, il potere politico al governo aveva accu-
ratamente evitato di dare nuovi poteri alle autorità locali in maggioranza a capo dei
laburisti, i progetti avviati e realizzati hanno sofferto di una mancanza di democra-
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zia nella misura in cui il governo conservatore non teneva conto, nella gestione, della
rappresentanza politica a livello locale ed del legame tra i cittadini ed i membri del
Comitato di pilotaggio28.

Nel 1991 il Governo istituisce una commissione interpartitica, presieduta da J.
Morgan, che pubblica il Rapporto Morgan, quale guida per le strategie di “commu-
nity safety” (che, come si vedrà in seguito, in un certo senso fa eco al Rapporto
Bonnemaison in Francia del 1982) centrato sull’utilizzazione della partnership ed in
cui si enfatizza al massimo il ruolo chiave delle autorità locali.

La “community safety” è la nozione principale del rapporto, vi è un definitivo passag-
gio dalla filosofia di prevenzione del crimine (crime prevention) ad una nuova filoso-
fia preventiva centrata sull’approccio locale a problemi locali e impegnata nella decen-
tralizzazione dei servizi e dei processi decisionali. Nell’idea di “community safety” rien-
trano “molti temi associati alla criminalità e alle inciviltà, visti però non soltanto in ter-
mini di prevenzione, ma in una prospettiva più ampia, di rassicurazione sociale e di
contrasto alla paura della criminalità e alle sue cause. Il termine “community” indica
che non vi è una unica soluzione, o un solo responsabile per la prevenzione, ma che
vanno integrate le risorse e le responsabilità nel quadro di un approccio di cooperazio-
ne tra soggetti diversi “multy-agency approach”. Le strategie incorporate in questo
concetto comprendono: la protezione dei soggetti e dei beni vulnerabili; la promozio-
ne di programmi educativi nelle scuole; la promozione di misure alternative per gli
autori reali e potenziali; la promozione di misure indirizzate alla vittimizzazione mul-
tipla e alla recidiva”29. Nella “community safety” aumenta dunque il ruolo dei servizi
sociali pubblici e quello della polizia diventa più partecipativo: vengono istituite le
unità di polizia locale (LPU - Local Policing Unit) gestite da un ispettore che ha la
responsabilità di una piccola area, con uno staff che si occupa dei problemi locali30.

Il documento Morgan segna una svolta ideologica importante in quanto mette in
primo piano la necessità di un approccio “partenariale” della prevenzione della cri-
minalità ed individua le priorità per l’azione, innanzitutto, nella rigenerazione urba-
na ed in particolare negli interventi sui quartieri degradati, secondariamente nello
sviluppo della “community safety”31 ovvero nella promozione del coinvolgimento
della comunità e degli attori sociali dell’area; ed infine nelle strategie volte alla
“riduzione comunitaria della criminalità ovvero nel senso di ridurre motivazioni ed
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opportunità di devianza, scoraggiando comportamenti antisociali e supportando i
gruppi più vulnerabili”32.

Le conclusioni del rapporto Morgan in cui si sottolineava la carenza delle politiche
locali di prevenzione dovute all’assenza di membri eletti nelle strutture di direzione
del programma Safer City sono state rigettate dal governo, e da allora bisognerà
attendere il 1998, anno in cui verrà promulgato il Crime and Disorder Act per la
ripresa di una nuova politica di prevenzione. Infatti, fino al cambiamento del gover-
no avvenuto nel 1997, si è registrata una politica di “non intervento” nei confronti
dei governi locali, ovvero da parte dell’amministrazione centrale  vi erano esortazio-
ni, consigli tecnici e limitati finanziamenti ai progetti locali di prevenzione33.

Con il nuovo governo laburista di Tony Blair del 1997, la politica di sicurezza cono-
sce un nuovo orientamento nella gestione locale della criminalità, ponendo la com-
munity safety in prima linea nelle attività dei governi locali e avviando, contempo-
raneamente, un programma di riforma dei governi locali e della erogazione dei ser-
vizi pubblici34. Il Crime and Disorder Act riprende in parte le conclusioni del
Rapporto Morgan e introduce due innovazioni importanti che hanno modificato il
panorama della prevenzione della criminalità. Da una parte, introduce delle nuove
unità specializzate nella delinquenza giovanile (Youth Offender Teams) di cui ogni
autorità locale deve dotarsi35. Dall’altra, dispone che le autorità locali e le polizie
locali (le autorità responsabili) debbano mettere in opera una strategia locale di
riduzione della criminalità e dei disordini avendo così l’obbligo statutario di divide-
re le responsabilità per strategie sistematiche e coordinate (Crime and Disorder
Reduction Partnership)36.

Viene dunque attuato il primo suggerimento del Rapporto Morgan37: amministra-
zione locale e polizia sono per legge tenute a cooperare, a “condurre inchieste sulle
necessità di prevenzione della criminalità della loro area, a consultare tutti i gruppi
di pressione e altre agenzie locali di assistenza sociale e a produrre un piano di sicu-
rezza della comunità di carattere generale”38. Le caratteristiche fondanti della
“nuova struttura” messe in luce sia da T. Hope che da G. Hughes consistono dunque39:

1)   nella presenza di una legislazione che richieda e autorizzi i governi locali a farsi
carico dei problemi di criminalità e “disordine”;
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2)   nello sviluppo di un’amministrazione esecutiva del lavoro multi agenzia della
prevenzione del crimine attraverso l’istituzione di un ufficio dell’Autorità locale
(Chief executive) che, insieme con la polizia, agisca come autorità responsabile della
prevenzione del crimine;

3)   nell’istituzione di locali Crime and Disorder Partnership che regolino normati-
vamente i nuovi doveri assegnati ai governi locali;

4)   nell’utilizzo di un nuovo sistema di valutazione, che a partire dall’analisi dei dati
oggettivi, diffusi dal governo centrale a cura di esperti criminologi, e dal paradigma
dell’agire politico basato sulla razionalità e sull’evidenza (evidence based), valutino
le strategie di partnership.

Il Crime and Disorder Act è un atto normativo complesso che comprende nella
prima parte, la prevenzione della criminalità e dunque la riduzione dei fenomeni cri-
minali e la gestione del disordine e dei comportamenti antisociali (Sez. 17); nella
seconda introduce una nuova gamma di reati e l’abolizione della presunzione di
incapacità di intendere e volere per i ragazzi tra i 10 e 14 anni; la terza parte preve-
de sostanziali riforme al sistema di giustizia penale. La quarta parte riguarda il trat-
tamento da parte dei tribunali di alcuni autori di reato (condannati per reati violen-
ti o di natura sessuale) e la quinta prevede disposizioni specifiche per bambini e gio-
vani. Le priorità strategiche individuate riguardano: la riduzione dei furti in appar-
tamento, la riduzione dei problemi connessi alla droga, la riduzione della criminali-
tà violenta, la riduzione dei crimini nascosti (ovvero la violenza domestica, i reati a
sfondo razziali e i reati di natura sessuale), il coinvolgimento ed investimento sulla
comunità, la riduzione dei comportamenti antisociali.

Un ruolo fondamentale in tema di “community safety” è svolto dalla partnership,
che deve essere estesa alle associazioni del volontariato e ai rappresentanti del
mondo economico della comunità, in modo tale che le azioni e le strategie di preven-
zione si fondino sui saperi integrati di più soggetti interessati alle questioni locali: i
residenti, in qualità di conoscitori dei problemi sociali, gli “esperti”, la polizia, le
autorità locali e le agenzie legislative di servizi alle comunità, così come gli “specia-
listi”, magistrati e i gruppi di supporto alle vittime, nonché il “settore privato”, come
potenziale di collaborazione soprattutto a livello di investimenti. Un esempio di que-
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sta sinergia sono le Community Safety Partnership (circa 375 nel 2002)40 che si
basano su una analisi della criminalità e la creazione di un piano d’azione partena-
riale che deve essere rivisto ogni tre anni41.

Il rapporto finale Secucities - Prévention Europe del Forum Europeo sulla sicurezza
urbana del 2002, sosteneva, però, che da un bilancio delle azioni avviate dal Crime
and Disorder Act risultava estremamente evidente che questo partenariato locale
rifletteva più gli orientamenti definiti a livello nazionale (lotta contro le violenze
domestiche, contro i furti e la criminalità legata alla droga) che quelli locali, questo
a causa dei finanziamenti che discendono prevalentemente dall’alto e da cui dipen-
de anche l’individuazione di una scala di priorità di interventi.
A questo, si associava il fatto che illustri studiosi e giuristi, hanno sostenuto che
alcune prescrizioni del Crime and Disorder Act siano “marcate da una nuova predi-
sposizione verso forme più autoritarie di prevenzione della criminalità, incentrate
sulla criminalizzazione dei comportamenti “antisociali” attraverso l’accrescimento
dei poteri dell’amministrazione locale di adoperare le ingiunzioni della legislazione
civile per controllare il movimento delle persone ritenute in grado di causare quello
che il testo definisce “disturbo, molestia o allarme”42. Viene infine sostenuto che,
alcune prescrizioni di questa legge potrebbero contravvenire alla Convenzione euro-
pea dei diritti umani43.

A tutt’oggi, gli ulteriori sviluppi legislativi e istituzionali intervenuti a seguito del
Crime and Disorder Act (CDA), hanno acutizzato gli elementi di criticità messi in
rilievo. La riforma della polizia nel 2002 ha apportato emendamenti al Crime and
Disorder Act con la revisione dei livelli e modelli di “abuso di droga”, definiti come
una nuova responsabilità legislativa della “Partnership locale per la riduzione del
crimine e del disordine” (Crime and Disorder Reduction Partnership - CDRPs).
Inoltre la legge contro i comportamenti antisociali del 200344 è stata riformulata ed
estesa e ha dato ulteriori responsabilità alle partnership locali, imponendo nuovi
obiettivi nel campo della riduzione del crimine e del disordine pubblico, con scaden-
za triennale. Gli obiettivi nazionali da raggiungere con riguardo alla riduzione dei
reati legati ai veicoli, furti in appartamento e furti in generale sono stati stabiliti e
viene chiesto alle partnership locali di dare priorità a questi obiettivi nella definizio-
ne degli obiettivi locali. C’è inoltre stata una revisione degli accordi di partnership
da parte del Ministero dell’Interno, e c’è una forte tendenza a rendere le strategie di
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sicurezza delle comunità locali maggiormente “integrate” con opere di risanamento
generale nelle varie località45.

I rilievi problematici connessi al “modello inglese” messi in evidenza da Hope e
Hughes, sono utili per concludere questo approfondimento sulle politica di preven-
zione e sicurezza in Gran Bretagna, a partire da quello che viene considerato uno dei
problemi principali: ovvero il tentativo di istituzionalizzare un progetto di riduzione
del crimine e del disordine pubblico che è su scala nazionale e controllato dal gover-
no centrale ma allo stesso tempo fornito da agenti locali “delegati” (vale a dire le
Crime and Disorder Reduction Partnerships). 
Un secondo problema, che crea tensione all’interno delle Partnership di Riduzione
del Crimine e del Disordine, è legato al raggiungimento di obiettivi “nazionali” men-
tre allo stesso tempo si prova a sviluppare “soluzioni locali a problemi locali”. Ed infi-
ne, il terzo problema, che caratterizza il modello britannico di politiche locali di sicu-
rezza, risiede nel suo essere gestito da una cultura di “controllo delle prestazioni”46.

5.3. Il caso francese

In Francia, la diffusione di politiche sulla sicurezza e contro la criminalità sviluppa-
tasi a partire dalla fine degli anni settanta con il riconoscimento aperto nel rappor-
to Peyrefitte del diritto alla sicurezza47, segue fasi distinte48:

1)   la presa di coscienza della destra e poi in seguito della sinistra del nuovo proble-
ma dell’insicurezza e dei limiti delle risposte pubbliche; 
2)   la creazione di istituzioni incaricate di promuovere azioni pubbliche di sicurezza; 
3)   la combinazione della lotta contro la disoccupazione e l’insicurezza nell’ambito
delle politiche in favore delle città; 
4)   l’entrata in campo della polizia come attore locale della sicurezza, intesa come
l’insieme della prevenzione e della repressione. 
Dall’inizio degli ottanta, a differenza di ciò che si è  visto realizzarsi in Inghilterra, si
sviluppa in Francia una politica di prevenzione sociale, interessata ad intervenire
sulle cause e basata su interventi e attività socio-culturali finalizzate a migliorare
complessivamente la qualità della vita nei quartieri49. La loro introduzione si deve
principalmente all’iniziativa autonoma delle città attraverso l’impegno diretto dei
sindaci. In particolare, dai Rapporti finali delle due commissioni istituite dal sinda-
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co di Grenoble e da quello di Épinay, emerge il riconoscimento del carattere urbano
della criminalità (les quartiers sensibles) e la necessità di puntare sul decentramen-
to (a livello dipartimentale) dell’azione pubblica50.

La commissione dei sindaci per la sicurezza urbana, presieduta dal sindaco d’Épi-
nay, Gilbert Bonnemaison51, riceve l’incarico di stilare un rapporto per il primo
ministro Mitterand. Il rapporto (Face à la délinquance: prévention, répression, soli-
darité)52 composto da tre parti, ovvero territorialità della prevenzione del crimine,
rafforzamento del ruolo di sindaco ed opposizione tra prevenzione e repressione,
“estende le riflessioni espresse dal precedente guardasigilli Alain Peyrefitte nel suo
rapporto Réponses à la violence. Entrambi i documenti insistono ampiamente sulla
necessità della prevenzione: una prevenzione diversa e allargata che mette definiti-
vamente in crisi il monopolio dell’assistenza sociale sulla prevenzione. Al contrario,
la polizia dovrà dimostrare di saper prevenire, per quanto questo compito sia poco
valorizzato dai corpi professionali di polizia. Bonnemaison vede la polizia e la magi-
stratura riunite attorno ai membri delle amministrazioni locali nei “consigli comu-
nali per la prevenzione della delinquenza” (CCPD-Conseils communaux de préven-
tion de la délinquance), il nocciolo duro delle nuove pratiche preventive, integrato
da un’istanza nazionale”53. Così come si fa riferimento ad un sistema di polizia cen-
trato sulla prevenzione degli eventi, sull'attenzione alle vittime e ai bisogni del citta-
dino, in uno spazio urbano delimitato definito come “îlot”54.

Una pratica che successivamente viene definita in un documento ufficiale del
Ministero dell’Interno francese come ìlotage, la “tecnica di sorveglianza della pub-
blica via, che consiste nell’assicurare una presenza personalizzata, regolare, ostenta-
ta e rassicurante nei quartieri, un metodo d’azione specifico e complementare degli
altri metodi d’intervento della polizia, che contribuisce a prevenire i reati con un
miglior inserimento dell’agente di polizia nel tessuto sociale e favorisce, con la
dimensione di convivialità che introduce, l’avvicinamento fra la polizia ed i cittadi-
ni. Missione dell’îlotier è quella di andare avanti, osservare, ascoltare, dialogare, aiu-
tare e confortare, agire sul sentimento di paura e di isolamento”55.

L’approccio di Bonnemaison era di tipo pragmatico e il suo rifiuto di schierarsi
rivendicando una sorta di neutralità del fare, gli consentì di creare una forte mobili-
tazione di eletti di tutti i partiti all’interno del Consiglio Nazionale di Prevenzione
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della Delinquenza. Nel 1983 su sua iniziativa furono promossi i Consigli Comunali
di Prevenzione della Delinquenza, che miravano a rappresentare istanze di concer-
tazione degli interventi a livello locale, ancora oggi presenti in molti comuni. A par-
tire dal 1981, il Consiglio nazionale per la prevenzione della delinquenza offre finan-
ziamenti a sostegno di progetti quali la ristrutturazione di alloggi, il miglioramento
degli spazi pubblici, la realizzazione di attività per lo sport e il tempo libero della gio-
ventù. L’istituzione di una politica nazionale di “sviluppo sociale dei quartieri” si col-
loca nel contesto di un’evoluzione progressiva verso il decentramento (indicato sem-
pre come obiettivo prioritario) dell’azione dei diversi dipartimenti ministeriali e
delle istituzioni impegnate nel miglioramento dei quartieri più disagiati delle città.

Nel periodo caratterizzato da questi interventi, prima degli anni novanta, la politica
relativa alla sicurezza e alla prevenzione è inserita nel contesto più generale delle
politiche di governo delle città, ed è coordinata a livello centrale, a partire dal 1988,
dalla Delegazione Interministeriale delle Città, attraverso una unità di prevenzione.
Questa struttura riafferma l’approccio globale e territorializzato, ed è incaricata di
produrre e diffondere informazioni tra i membri nazionali e locali e di coordinare
l’azione di diversi ministeri. I principi ispiratori della sua azione sono: “il metodo
concertativo (cioè l’associazione di città, stato e regione), la produzione di una geo-
grafia di priorità (l’individuazione dei luoghi di intervento) e dei supporti finanziari
(il governo cofinanzia gli interventi inclusi nei contratti).

Negli anni novanta c’è stata una consistente variazione di indirizzo politico. Nel 1991
è stato creato un organismo speciale, un istituto di ricerca sulla sicurezza del
Ministero dell’Interno (Institut des Hautes Etudes de la Sécurité Intéerieure), con il
governo di destra dal 1993 al 1996, il modello di prevenzione sociale non è stato rivi-
talizzato e le politiche di prevenzione hanno progressivamente ceduto il posto a poli-
tiche nettamente più sicuritarie con i piani locali di sicurezza dal 1992 e i piani
dipartimentali di sicurezza dal 1993. Nel 1995 è entrata in vigore la legge di
Orientamento e Programmazione per la Sicurezza che sottolinea ancora la centrali-
tà degli interventi locali nella prevenzione della criminalità. 

Il governo della sinistra guidato da Jospin nel 1997 introduce delle riforme che mira-
no a due obiettivi: l’allargamento degli attori coinvolti nella lotta contro la delinquen-
za e la non separazione delle politiche di prevenzione da quelle di repressione56.
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Il primo obiettivo si traduce in un ricorso maggiore alla tecnica di contrattualizzazio-
ne in ambito organizzativo al fine di agevolare la cooperazione di coloro che sono coin-
volti nella lotta alla delinquenza. A questo proposito, il governo francese introduce i
Contratti Locali di Sicurezza (CLS - Contrats locaux de sécurité) dispositivi contrattua-
li ai quali partecipano il comune, il prefetto, la Procura della Repubblica competente e
altri soggetti locali. Come recita la circolare interministeriale con la quale viene “isti-
tuita” questa nuova metodologia, che vede nella partnership il cuore: “la sicurezza non
può essere un affare solo di servizi di polizia, il senso di insicurezza non dipende solo
dall’offerta di servizi da parte di questi attori. Esso dipende da numerosi altri fattori:
coesione sociale, coscienza civile, qualità urbana e della vita, ecc. Questi fattori sono in
parte il risultato dell’attività. Ecco perché viene chiesto di organizzare una attiva e per-
manente partnership con tutte le componenti che, a livello locale, sono in grado di con-
tribuire alle sicurezza, specialmente i sindaci e gli attori della vita sociale”57. I Contratti
locali di sicurezza “sono l’espressione di una politica globale che prende in considera-
zione la prevenzione, la repressione e la solidarietà. In questi tre aspetti essi poggiano
sulla partnership e la prossimità delle azioni della polizia, del sistema giudiziario e del-
l’educazione civica nei confronti dei cittadini”58.

Nello specifico, è del prefetto la prerogativa di sollecitare presso le collettività locali
l’elaborazione dei contratti o di rispondere alle richieste avanzate dai soggetti del
territorio. L’obiettivo fissato dal CSL è aumentare le partnership di prossimità,
attraverso la cooperazione tra attori dello stato e non (autorità locali, volontari, atto-
ri socio economici), ove le parole principali sono: elaborazione di soluzioni comuni,
partecipazioni locali e adattamenti concreti, con un approccio al crimine che pro-
muove pratiche orientate al problema59.

Le principali azioni dei CLS avranno per oggetto la prevenzione della delinquenza e
le condizioni di intervento della polizia e della gendarmeria. Nel primo ambito, rien-
trano i seguenti obiettivi: educazione della cittadinanza, sostegno alle azioni locali di
prevenzione relativamente ai giovani a rischio di marginalizzazione, la prevenzione
della tossicodipendenza, delle violenze urbane, del fenomeno delle bande, la preven-
zione della violenza in ambito scolastico, la prevenzione della recidiva, il sostegno
agli adulti nel ruolo genitoriale ed, infine, la considerazione dei problemi della sicu-
rezza nell’elaborazione e realizzazione della politica urbanistica. Gli obiettivi del
secondo ambito, riguardano la presenza delle forze dell’ordine nel territorio, l’acco-
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glienza del pubblico nei servizi, la raccolta delle denunce e la loro gestione successi-
va, la realizzazione della polizia di prossimità60.

Istituiti con la circolare interministeriale del 28 ottobre 1997, i CLS costituiscono,
ancora oggi, lo strumento principale della politica di sicurezza urbana in Francia e
rappresentano la concretizzazione dell’aspirazione governativa volta ad attivare sul
tema della sicurezza urbana un vero e proprio partenariato a livello locale. Rispetto
alle analoghe iniziative di Belgio e Inghilterra, questa si caratterizza per una maggio-
re presenza delle autorità centrali che gestiscono direttamente le risorse ed in cui il
ruolo della polizia e della giustizia nella politica di sicurezza viene rafforzato dall’av-
vio di questi contratti locali di sicurezza.

Il secondo obiettivo della politica di sicurezza di Jospin, si sostanzia nella richiesta
agli attori della sicurezza, ed in particolare ai poliziotti e ai gendarmi, di favorire la
mediazione ed il dialogo nei quartieri colpiti maggiormente dalla criminalità61.
Sebbene l’approccio globale della prevenzione sociale, tipico della Francia, non
venga abbandonato completamente, negli anni novanta l’attenzione si concentra
sugli aspetti del controllo esercitato dalle agenzie repressive: molti interventi legisla-
tivi rivelano lo spostamento delle politiche per la sicurezza verso una maggiore cen-
tralità delle forze di polizia con la riorganizzazione della polizia nazionale (1996), la
legge sulle polizie municipali62 e la riforma della polizia di prossimità (2000)63.
Anche il rinnovamento dei Conseils communaux de prévention de la délinquance, i
quali divengono, con decreto del 17 luglio 2002, consigli locali per la prevenzione del
crimine e la delinquenza (CLSPD - Conseils locaux de sécurité et de prévention) va
in questa direzione, ovvero di una graduale ma stabile riappropriazione di spazio e
ruolo, da parte dello stato, in materia di sicurezza urbana e politiche di prevenzione.
Questi consigli possono essere creati a livello comunale o intercomunale, sono pre-
sieduti dal Sindaco e comprendono di diritto il prefetto e il procuratore della
Repubblica, funzionari politici eletti, rappresentati locali dello Stato, rappresentan-
ti di categoria e delle associazioni interessate in materia di sicurezza. I CLSPD costi-
tuiscono l’istanza di consultazione, concertazione e coordinamento di tutti coloro
che sono coinvolti nella prevenzione della criminalità e la lotta contro l'insicurezza,
e divengono il luogo delle concertazioni sulle priorità e sulla cooperazione nel campo
della sicurezza64. Partecipano all’elaborazione dei contratti locali di sicurezza e
hanno l’incarico di coordinarli prendendo, da questo momento, il posto dei comita-
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ti di pilotaggio dei CLS, i quali vengono conseguentemente soppressi. Ma non solo.
In ogni dipartimento, viene prevista la creazione di un consiglio di prevenzione
(Conseil départemental de prévention), presieduto dal prefetto, del quale il presi-
dente del Consiglio Generale e il procuratore della Repubblica saranno i vice-presi-
denti. Questo Consiglio è incaricato di esaminare lo stato della criminalità, incorag-
giare le iniziative in materia di prevenzione e di fare il bilancio sull’azione preventi-
va messa in campo dai Consigli locali di sicurezza. Questa struttura ricopre un ruolo
di leadership e diviene il livello decisionale più alto nel quale attuare le linee guida
governative in merito alla violenza urbana e lotta all’insicurezza.
Le istanze fissate con questo decreto del 2002, vengono riprese e ribadite nella legge
del 5 marzo 2007 relativa alla prevenzione della delinquenza65, ove il sindaco viene
indicato come colui che “anima” la politica di prevenzione e ne coordina la messa in
atto sul territorio del Comune (art. 1), ma al sindaco è associato il rappresentante
provinciale dello Stato con il quale debbono essere concordate e definite le azioni di
contrasto dell’insicurezza. Le azioni di prevenzione condotte in ambito territoriale
debbono, inoltre, essere compatibili con il piano di prevenzione della delinquenza
approvato con decreto dal rappresentante dello Stato nel territorio provinciale, il
quale è stato anche delegato a gestire il budget proveniente dal fondo interministe-
riale per la prevenzione della delinquenza (art. 5).

Anche nei confronti dei Contrats locaux de sécurité, viene assunto un nuovo approc-
cio, più legato alle istanze “centrali” e funzionale alla pianificazione d’azione locale
di prevenzione della delinquenza. Nella circolare del Ministero dell’Internoi del 4
dicembre 200666, nella quale viene sottolineata l’esigenza di modificarne l’impian-
to, vengono definiti CLS de nouvelle génération, i quali, per essere tali debbono
rispondere a tre esigenze principali:

- deve essere applicato in un territorio particolarmente interessato e affetto da pro-
blemi di insicurezza;

- deve pianificare delle azioni di prevenzione che tengano conto delle situazioni indi-
viduali e familiari;

- deve essere in grado di produrre, nel breve e medio periodo, degli effetti misurabi-
li sul miglioramento della sicurezza su quel dato territorio.
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Capitolo 6.

La cittadinanza attiva e le politiche locali
della sicurezza1
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In un contesto tematico già di per sé difficile e controverso quale quello delle politi-
che locali della sicurezza, la questione del ruolo dei cittadini organizzati in tali poli-
tiche ne costituisce in un certo senso il nodo più problematico, non solo in Italia ma
in tutta Europa. Un tentativo di andare al di là di ciò che viene usualmente rappre-
sentato appare pertanto indispensabile al fine di identificare quelle che possono
essere definite risorse civiche per la sicurezza urbana.

6.1. Il contesto

Le politiche della sicurezza come contesto favorevole allo sviluppo
della cittadinanza attiva

Un primo elemento di contesto che non è scontato è che quella della sicurezza è una
delle politiche pubbliche in cui è più nettamente identificata e meglio tematizzata
una presenza significativa delle organizzazioni di cittadinanza attiva2. In questo
caso, cioè, sono molto più ridotti che in altri casi quella incertezza e quell’ambiva-
lenza nei confronti delle organizzazioni civiche che pure caratterizzano lo stile euro-
peo di policy delle pubbliche amministrazioni nei loro confronti. Questo elemento di
indubbia rilevanza è dovuto probabilmente alle stesse caratteristiche che la politica
della sicurezza urbana ha assunto negli ultimi due decenni in tutto il mondo, in forza
di acquisizioni che sono tanto note quanto importanti da menzionare:

• il passaggio dal professional policing al community policing come parte del com-
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munity development, constatata la ridotta efficacia della prassi tradizionale; 

• la inclusione nel concetto di sicurezza dei cosiddetti anti-social behavior, compor-
tamenti tali, cioè, da causare o poter causare molestie, allarme o preoccupazione; 

• il rilievo della dimensione cognitiva, sia nel senso della importanza e della parzia-
le indipendenza dai fatti dei sentimenti di paura dei cittadini, sia nel senso della
necessità di incidere sulla dimensione cognitiva nella costruzione di un regime dei
rischi connessi alla sicurezza; 

• la conseguente necessità di “dare voce” ai cittadini e alle comunità anziché presu-
mere di conoscere il loro punto di vista o pretendere di imporne uno diverso;

• la crescente importanza del patrimonio di capitale sociale per lo sviluppo delle
comunità, ivi inclusa la costruzione di “comunità sicure”. 

Che tutto ciò metta in gioco le organizzazioni di cittadinanza attiva va da sé. Si trat-
ta infatti in generale di organizzazioni caratterizzate dal radicamento nel tessuto
sociale e in particolare nelle comunità locali; che sono quotidianamente alle prese
con fenomeni patologici che, se non hanno un rilievo penale, sono nondimeno fonte
di insicurezza; che, godendo del più alto livello di fiducia pubblica, hanno la possi-
bilità di incidere sulla dimensione cognitiva della cittadinanza e sulle rappresenta-
zioni sociali ad esse collegate; che hanno l’attitudine a dare voce alle comunità, con
particolare riferimento ai soggetti maggiormente a rischio (anche se non a tutti); che
sono nello stesso tempo fruitori e costruttori di capitale sociale.

La situazione italiana: tra dibattito ideologico ed esperienze neglette

Questo contesto favorevole si riflette anche nella situazione italiana dove, proprio
nella dimensione locale, le organizzazioni di cittadinanza attiva sono fondamentali
partner delle politiche della sicurezza. Di queste pratiche, estremamente significati-
ve sia quanto a estensione che quanto ad articolazione, c’è tuttavia scarsa consape-
volezza e quasi nessuna eco nella opinione pubblica. Ciò non è dovuto solo alla già
menzionata carenza di dati generali, ma soprattutto alla disattenzione del sistema
dei media per questo come per altri fenomeni sociali ed istituzionali. 
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Va segnalato inoltre come a questo silenzio si accompagni una tendenza a trattare il
tema della sicurezza in chiave, non solo di allarmismo (questo è un dato comune alla
gran parte dei paesi europei), ma di una estrema politicizzazione e ideologizzazione
basate su dati confusi e conoscenze incerte. Un esempio emblematico in merito è
quello del dibattito che ha preceduto e seguito la emanazione del Decreto legge in
materia di sicurezza del 23 febbraio 2009, e quindi l’approvazione della legge
94/2009, ma anche il contenuto stesso della disposizione, per quanto riguarda le
cosiddette “ronde”. La norma in questione recita (art. 3, comma 40):

I sindaci, previa intesa con il prefetto, possono avvalersi della collaborazione di
associazioni tra cittadini non armati al fine di segnalare alle Forze di polizia
dello Stato o locali, eventi che possano arrecare danno alla sicurezza urbana
ovvero situazioni di disagio sociale.

Al di là dei giudizi di merito, è utile qui osservare che ciò che è stato presentato, riven-
dicato o contrastato, in realtà non sono affatto ronde o gruppi di vigilantes, ma piutto-
sto gruppi di cittadini che esercitano quella che viene definita “sorveglianza passiva”.
La letteratura internazionale conosce e distingue nettamente queste due forme rispet-
tivamente come Neighborhood Watch o Crime Watch e come Citizens Patrol o
Vigilante Groups: nella prima i cittadini sono disarmati, non hanno poteri di polizia e
prevengono con la loro presenza che il territorio sia occupato da gruppi criminali o
segnalano situazioni critiche; nella seconda, invece, i cittadini hanno poteri specifici
come quello di identificare persone sospette quando non di arrestarle.

In sostanza si è varata una norma sulla “sorveglianza passiva” rivendicandola o
contrastandola come una norma sulle ronde. Va aggiunto che esperienze di sorve-
glianza passiva sono realizzate da anni in numerosi comuni italiani, spesso ad
opera di associazioni di volontariato composte ad esempio da anziani, a prescin-
dere dal colore politico della amministrazione locale che le ha consentite o soste-
nute e sotto la cui responsabilità esse vengono comunque realizzate. Questa con-
fusione di nomi e ruoli ma anche questa riduzione dell’impegno di cittadini attivi
a una forma (il Crime Watch) che per corale riconoscimento ha un modesto
impatto nella prevenzione dei crimini, riflette una incertezza sul ruolo delle orga-
nizzazioni di cittadinanza attiva che è, pur nel già notato contesto favorevole, un
elemento di debolezza della situazione italiana.



184 Indagini

Lo stile di policy internazionale: il primato del ”Common sense” e del Community
development

Notevolmente diversa è la situazione in altri paesi, specialmente europei, a proposi-
to dello stesso tema. Come si è già accennato, altrove non mancano né situazioni di
insicurezza delle comunità locali dovute a fenomeni criminali e a comportamenti
anti-sociali, né fenomeni di allarme sociale che spesso non hanno oggettivi riscontri
nella realtà. Ciò che sembra fare la differenza è l’uso di un approccio di tipo pratico
ed empirico, fondato sul common sense, il buonsenso o senso pratico, anche se sup-
portato da rilevanti attività di ricerca scientifica e guidato da valori di inclusione,
coesione sociale e garanzia dei diritti. 

Così, tanto per riprendere un tema già accennato, il parere largamente critico nei con-
fronti del patroling espresso da comunità scientifica, amministrazioni e organizza-
zioni civiche, non deriva tanto o solo da preoccupazioni di principio, quanto da con-
siderazioni di ordine pratico, come quella della difficoltà di controllare che i vigilan-
tes non si trasformino paradossalmente nei soggetti per contrastare i quali queste
stesse iniziative vengono assunte (ossia in teppisti), quella di non creare alibi od osta-
coli al massimo coinvolgimento delle comunità nelle politiche di sicurezza o la con-
statazione che spesso tali attività alimentano la paura nella cittadinanza anziché
diminuirla. Parimenti, non c’è nessuna ragione di principio per cui le attività di crime
watch non vengono considerate una misura di particolare significato, ma c’è invece
la presa d’atto che al loro sviluppo non corrisponde usualmente una significativa e
permanente diminuzione degli atti criminali e dei comportamenti anti-sociali, ben-
ché a tali attività sia riconosciuta una qualità di terapia contro il senso di insicurezza.
Ed è sempre per ragioni pratiche che negli Stati Uniti l’approccio detto del result-
oriented policing, e meglio noto come “tolleranza zero”, è stato prima criticato e suc-
cessivamente abbandonato come mainstream delle politiche della sicurezza.

Anche le ragioni per cui nel contesto internazionale viene ritenuto necessario un ampio
coinvolgimento o supporto delle organizzazioni civiche o di comunità risiede essenzial-
mente in ciò che esse possono portare di essenziale ed esclusivo al successo della politi-
ca della sicurezza (capacità operativa, relazioni di fiducia con la popolazione, conoscen-
za della situazione, expertise, ecc.) che a motivazioni più astratte come la condivisione
delle responsabilità o la opportunità di premiare l’esercizio di virtù civiche. Pur con i
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limiti generali indicati sopra, anche in Italia, nelle situazioni in cui quella della sicurez-
za urbana diventa una politica di lungo termine delle amministrazioni locali, le ragioni
della considerazione e della cooperazione appartengono a questo ordine pratico.

Per la stessa ragione e sulla base della medesima ispirazione, le politiche volte a crea-
re comunità sicure sono sempre e ovunque costituite di interventi integrati, che com-
prendono una molteplicità di azioni che sono reputate efficaci solo nel loro insieme.
Così, non viene considerato sufficiente ristrutturare o recuperare edifici o spazi pub-
blici senza un programma di lotta alla emarginazione, o realizzare un programma di
supporto delle vittime e dei testimoni di reati senza campagne di educazione nei con-
fronti dei soggetti più a rischio di diventare responsabili di tali reati, o ancora suppor-
tare forme di neighborhood watch senza la garanzia che i reati o i comportamenti anti-
sociali rilevati vengano perseguiti dalle autorità di polizia. 

6.2. L’ interazione tra amministrazioni e organizzazioni civiche

Un sistema a doppia chiave ma a geometria variabile

Nel nuovo contesto del community policing emerso negli ultimi vent’anni nel
mondo, e per le ragioni richiamate poco sopra, si può affermare sinteticamente che,
a differenza di quanto avviene in altre politiche (un esempio per tutti: l’ambiente),
nel caso della politica della sicurezza urbana il rapporto tra amministrazioni e orga-
nizzazioni di cittadini funziona tendenzialmente come un sistema a doppia chiave:
misure efficaci per diminuire il senso di insicurezza e per migliorare le condizioni
oggettive di sicurezza richiedono, cioè, l’intervento e la mobilitazione di entrambi i
tipi di soggetti e non possono essere realizzate da uno solo dei due. In altre parole, è
l’azione combinata di soggetti amministrativi o governativi e di soggetti civici o
comunitari che ottiene i risultati migliori e più duraturi. 
In questa azione combinata sono tuttavia distinguibili forme diverse di organizza-
zione e di gestione delle relazioni, identificabili in particolare quando si passa dalle
politiche generali alla loro articolazione in programmi e iniziative. Anche in questo
caso sembra applicabile la tipologia generale di relazioni tra pubbliche amministra-
zioni e organizzazioni di cittadini che distingue tre forme principali di tali relazioni. 

La prima forma è il dialogo, che denota situazioni in cui le pubbliche istituzioni regi-
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strano gli input (informazioni, richieste, punti di vista, ecc.) delle organizzazioni
civiche, danno un feedback su di essi e ne tengono conto. Questi input possono esse-
re richiesti dalle stesse istituzioni pubbliche, come nel caso delle procedure di con-
sultazione (molto diffuse nella politica della sicurezza). In questa prima forma rien-
trano ad esempio le attività di valutazione delle politiche della sicurezza di un’am-
ministrazione locale da parte di organizzazioni civiche, ma anche la segnalazione di
deficit nella implementazione dei programmi di polizia di prossimità.

La seconda forma è la collaborazione, che ricomprende situazioni in cui le istituzio-
ni pubbliche e le organizzazioni di cittadinanza attiva hanno obiettivi convergenti, i
quali possono essere raggiunti o attraverso il reciproco supporto di programmi e
attività, oppure attraverso il coordinamento delle iniziative delle due parti.
Un’amministrazione può supportare una iniziativa di un gruppo di giovani per edu-
care altri giovani alla cultura della parità di genere e alla prevenzione dei reati ses-
suali mettendo a disposizione strutture, risorse finanziarie o esperti. Dall’altra parte,
una organizzazione civica può collaborare a un programma di ascolto delle comuni-
tà promosso da un’amministrazione, o fornire propri volontari per gestire un punto
di accoglienza delle vittime di reato all’interno degli uffici della polizia.

La terza forma è quella della partnership, che identifica situazioni in cui le ammini-
strazioni e le organizzazioni di cittadinanza attiva condividono risorse, responsabili-
tà e rischi e nelle quali nessuno degli attori potrebbe conseguire da solo l’obiettivo che
viene perseguito insieme. Possono essere considerate partnership, ad esempio, le ini-
ziative di formazione degli agenti di polizia sul tema della violenza sessuale da parte
di organizzazioni di donne per scongiurare forme di vittimizzazione secondaria; o le
forme di safety audit realizzate congiuntamente; o ancora le esperienze di inclusione
di soggetti marginali (ad esempio le minoranze etniche) nei processi partecipativi
connessi allo sviluppo delle comunità o i programmi di progettazione partecipata.

Benché le tre forme del dialogo, della collaborazione e della partnership siano dispo-
ste in una scala ascendente di complessità, il loro uso dipende dal principio di per-
tinenza, nel senso che la forma che viene utilizzata è quella che meglio si adatta alle
circostanze e alle necessità. 

Il quadro, in ogni caso, resta quello di un sistema “a doppia chiave”, in cui l’obiettivo
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generale di promuovere o sostenere forme di sviluppo delle comunità tali da aumenta-
re la sicurezza ed eliminare o minimizzare i fattori materiali e cognitivi di insicurezza,
può essere conseguito solo con la combinazione di azione “pubblica” e azione civica.

L’iniziativa delle amministrazioni e dei cittadini organizzati

Al di là della geometria variabile delle relazioni, dalle fonti esaminate emergono ele-
menti generali di differenziazione tra l’iniziativa delle amministrazioni e quella delle
organizzazioni di cittadinanza attiva nell’approccio alle problematiche della sicurez-
za. Questa differenza può essere resa sinteticamente e con qualche semplificazione
utilizzando tre coppie di concetti:

• le iniziative delle amministrazioni tendono ad avere carattere sistematico e a pre-
sentarsi dunque come insiemi di azioni interrelate e sovraordinate, mentre quelle
delle organizzazioni civiche hanno più carattere emblematico e potenzialità di disse-
minazione per contagio o emulazione;

• le iniziative delle amministrazioni usualmente mirano ad avere carattere generale, cioè
a investire l’intero spettro dei problemi connessi alla sicurezza; mentre quelle dei cittadi-
ni organizzati tendono a focalizzarsi su situazioni specifiche con una portata generale;

• le iniziative delle amministrazioni tendono a muovere soprattutto dai problemi esi-
stenti, mentre quelle delle organizzazioni di cittadinanza attiva sembrano avere
come punti di partenza soprattutto le risorse e le opportunità disponibili.

Queste differenze di approccio possono portare a forme di integrazione, ma anche a
dissonanze, incomunicabilità o asimmetrie. Questi possibili esiti negativi sono del
resto un fenomeno noto e più generale, quello della divergenza di visioni e di agende
tra le amministrazioni pubbliche e le organizzazioni civiche, di portata generale e abba-
stanza comune in Europa. Esso consiste in sostanza nel fatto che le amministrazioni
prevedono che le organizzazioni di cittadini svolgano ruoli che queste ultime invece
non svolgono affatto (è tipico il caso della partecipazione alle consultazioni); e vicever-
sa, ciò che costituisce l’attività principale di queste organizzazioni (ad esempio, infor-
mazione, consulenza e sensibilizzazione) è ignorato dalle amministrazioni. Evitare o
superare tali distonie appare soprattutto in questo caso della massima importanza.
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6.3. Per una mappa delle risorse civiche per la sicurezza urbana

Un contributo allo sviluppo delle comunità

Di qualunque dei due attori sia l’iniziativa, in ogni caso le organizzazioni di cittadi-
nanza attiva mobilitano proprie risorse nella definizione, messa in opera e valutazio-
ne di politiche della sicurezza, specialmente nella dimensione locale. Quali sono
queste risorse? Nel corso della indagine sono state rilevate dai materiali esaminati
più di 100 esperienze che, pur non costituendo un campione rilevante dal punto di
vista scientifico, nondimeno offrono informazioni sufficienti a disegnare una prima
“mappa” delle risorse civiche per la sicurezza urbana e delle pratiche ad esse connes-
se. Si tratta di una operazione utile soprattutto per evitare o superare visioni ridut-
tive o monodimensionali di tali risorse. 

Prima di presentare questa mappa, è opportuno fare tre premesse. La prima è che,
proprio per la connessione tra la sicurezza e lo sviluppo comunitario, raramente tali
pratiche sono messe in opera da sole; usualmente invece sono parti di iniziative o
programmi più generali e compositi, anche nel caso in cui essi siano interamente
portati avanti da organizzazioni di cittadinanza attiva.

La seconda premessa è che tutte le pratiche che emergono dalla documentazione ana-
lizzata fanno, in un modo o nell’altro, riferimento a uno o più dei tre ruoli generali che
distinguono le organizzazioni di cittadinanza attiva da altri tipi di organizzazioni della
società civile: tutela dei diritti, cura di beni comuni, empowerment dei cittadini.

La terza premessa è che le risorse mobilitate dalle organizzazioni di cittadinanza
attiva si possono cogliere nella loro portata in quanto parte di una politica volta a
contrastare i fenomeni che generano insicurezza nelle città, a prevenire e minimiz-
zare gli atti di violenza e i comportamenti lesivi della qualità della vita della colletti-
vità e degli individui e soprattutto a supportare lo sviluppo delle comunità.

Una mappa delle pratiche

Quali sono, quindi, le risorse civiche messe in campo nelle politiche della sicurezza?
Sulla base del materiale esaminato si può proporre la seguente categorizzazione.
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• Partecipazione alla progettazione di politiche, programmi e interventi. Questo
tipo di attività può avere un maggiore o minore spessore istituzionale, andando da
forme ufficiali di consultazione fino ad attività di advocacy e lobbying; ed essere
focalizzato o su piani e programmi generali, oppure su specifiche situazioni che
destano particolare preoccupazione. Tipicamente, esse riguardano l’assetto del-
l’ambiente urbano e il funzionamento dei servizi alla comunità. Queste attività pos-
sono o meno svolgersi nel quadro di “contratti per la sicurezza” sottoscritti anche
da organizzazioni civiche, o di partnership locali per la sicurezza, ed essere realiz-
zate attraverso tavoli di coordinamento, forum, ecc. 

• Advocacy della comunità o di soggetti a rischio. Questo può comportare azioni di
sensibilizzazione o di denuncia riguardanti situazioni di degrado o emarginazione che
incidono sulla sicurezza della comunità, con l’uso di una molteplicità di strumenti.

• Promozione della partecipazione della comunità o di soggetti a rischio alla vita
pubblica. Ci si riferisce qui a esperienze come quella della inclusione di minoranze
etniche nei processi partecipativi, intesi come fattori di empowerment per i singoli
e i gruppi; ma anche alla promozione di forme associative ad esempio dei residenti
o dei proprietari di case per farsi carico in modo più efficace dei problemi della sicu-
rezza urbana; o la promozione della partecipazione della popolazione a incontri con
i rappresentanti delle forze di polizia per favorire la comunicazione e la collaborazio-
ne. In questa categoria può essere fatto rientrare anche il coinvolgimento delle
imprese private in programmi di sviluppo della comunità. Le esperienze di proget-
tazione partecipata possono essere incluse anch’esse in questa categoria. 

• Informazione civica. Le forme di safety audit, realizzate autonomamente o in colla-
borazione con le amministrazioni, rientrano in questa categoria, così come vi rientra-
no le forme di community profiling, o mappe dei rischi. Anche attività di monitorag-
gio e valutazione della efficacia e dell’impatto di interventi pubblici per la sicurezza si
fondano sulla produzione di informazioni da parte di cittadini organizzati.

• Comunitarizzazione di rischi personali. Ciò avviene emblematicamente per la violen-
za domestica contro donne e bambini e comporta l’assunzione di iniziative volte ad
esempio a educare gli uomini, coinvolgere figure influenti delle comunità (come i leader
religiosi) per contrastare il fenomeno, formare e dare consulenza e supporto alle donne
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vittime di violenza, creare ricoveri e case protette per le donne e i loro bambini.

• Mediazione sociale e gestione dei conflitti. Queste attività, animate da figure come
quelle dei mediatori di comunità o degli street walker, possono riguardare i rappor-
ti tra residenti e ad esempio giovani e studenti, o tra comunità autoctone e comuni-
tà di immigrati. Esse hanno lo scopo di far incontrare e confrontare punti di vista
diversi per prevenire i conflitti o dare ad essi uno sbocco positivo.

• Riduzione dei danni. Sotto questa categoria può essere considerata un’attività
come quella rivolta al supporto delle vittime dei reati, sia in termini psicologici che
di accoglienza e assistenza materiale, al fine di evitare forme di vittimizzazione
secondaria. 

• Attività di prevenzione e di presidio del territorio. A questa categoria si riferisco-
no le già menzionate iniziative di Neighborhood Watch, ma anche le meno scontate
e più controverse attività di patroling. Questo tipo di attività può riguardare aspet-
ti specifici come la sicurezza stradale (specialmente rivolte ai giovani), ma anche,
per estensione, l’intervento per contrastare la violenza in televisione e su internet.

• Rivitalizzazione e gestione di spazi pubblici. Questo può comportare la “presa in
carico” di luoghi come piazze o edifici pubblici, ma anche la mobilitazione di risorse
per restituire alla comunità beni pubblici degradati o abbandonati.

• Interventi di prossimità. Si tratta di quegli interventi che consentono di raggiunge-
re target che altrimenti non entrerebbero in comunicazione con le istituzioni della
comunità. E’ il caso ad esempio di soggetti bersaglio come le prostitute e in particola-
re le survival street workers, un collegamento con le quali viene realizzato non solo
per assicurare loro maggiore protezione da rischi come quello delle malattie trasmis-
sibili, ma anche per raccogliere prove e identificare criminali seriali contro le donne.

• Informazione e consulenza. Questo tipo di attività può andare dalla informazio-
ne sui luoghi e gli orari di maggiore pericolo nelle strade e nelle piazze fino alla
consulenza legale per ottenere una maggiore protezione dei diritti o forme di
risarcimento in relazione a danni subiti. Tra le forme che queste attività assumo-
no vi sono anche numeri verdi, sportelli, ecc.
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• Sensibilizzazione ed educazione del pubblico. Questo può realizzarsi ad esempio
attraverso campagne di social marketing, in cui vengono pubblicizzati dati e informa-
zioni ma anche sollecitati comportamenti da assumere per rendere le comunità più
sicure attraverso un maggiore grado di attenzione e di coinvolgimento dei cittadini. 

• Educazione e formazione. Questa attività può riguardare sia la cittadinanza nel suo
complesso e avere per oggetto, ad esempio, come prevenire situazioni di insicurezza o
come reagire a eventi critici; oppure soggetti a rischio, come ad esempio i giovani nelle
scuole in relazione al rischio di violenza sessuale. Le attività di educazione e formazio-
ne possono riguardare anche soggetti le cui azioni od omissioni possono fare la diffe-
renza, come ad esempio i membri delle forze di polizia o i peer leader, i quali possono
esercitare un notevole ascendente presso i soggetti a rischio.

• Creazione e gestione di servizi. Questi possono essere ad esempio ricoveri e case pro-
tette per donne che hanno subito violenza domestica o non; oppure centri di aggregazio-
ne per giovani a rischio; o ancora luoghi di incontro tra generazioni. Di particolare rilie-
vo e valore è il fatto che tali servizi siano gestiti da peer, da pari rispetto ai soggetti che ne
fruiscono (ad esempio donne che hanno già avuto esperienza della violenza domestica,
oppure giovani che animano servizi di prevenzione della violenza dei giovani, o anche lea-
der etnici impegnati in servizi di empowerment delle comunità aborigene).

Non è difficile cogliere in questa mappa, pur con i suoi limiti e con il tasso di arbi-
trarietà insito in ogni tipologia, uno spettro di risorse, di strategie e di attività che va
molto al di là di quanto si è usi considerare come possibile contributo delle organiz-
zazioni civiche alle politiche della sicurezza urbana. Adottare un punto di vista che
si basi su una visione di questa ampiezza sembra un requisito indispensabile per
“fare buon uso” dei cittadini organizzati anche in questo campo.

6.4. I problemi emergenti

Naturalmente la ricerca scientifica e il dibattito pubblico mettono esplicitamen-
te in rilievo o inducono rilevanti considerazioni sui problemi che il coinvolgi-
mento delle organizzazioni di cittadinanza attiva nelle politiche di sicurezza
urbana comporta. E’ necessario, per concludere questo rapporto, identificare i
principali di questi problemi. Essi possono essere distinti in due gruppi.
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Impatto, durata, risultati

Esiste innanzitutto un problema di identificazione dell’impatto generale che le inizia-
tive civiche hanno sulla sicurezza delle comunità. Tali iniziative, infatti, come abbiamo
visto, tendono ad avere un carattere emblematico, a focalizzarsi su situazioni specifi-
che e a prendere le mosse dalle risorse e dalle opportunità disponibili. Va da sé che, al
di là degli specifici outcome che ciascuna di queste iniziative può produrre, non è di
facile determinazione l’insieme degli effetti indiretti, di portata generale e, per così
dire, strutturali che esse possono avere. Una simile considerazione, peraltro, può esse-
re fatta a proposito dell’azione delle amministrazioni e anche per quanto riguarda le
organizzazioni civiche essa ha una valenza generale. Ciò è tuttavia tanto più rilevante
in questo caso in quanto, per ammissione comune, la sicurezza delle comunità è il
risultato di una molteplicità di fattori strutturali, economici, culturali, ecc. 

Correlato alla criticità appena menzionata c’è il rischio più generale che, per affer-
mare un approccio globale al tema della sicurezza delle comunità, si finisca per adot-
tare una visione olistica di essa, con il rischio di disperdere risorse e di perdere il
contatto con i problemi più urgenti e sentiti delle comunità stesse. Se tutto è sicurez-
za, la sicurezza rischia di diventare un insieme vuoto.

Un altro elemento critico è quello della durata nel tempo. Le evidenze empiriche dico-
no che un grado soddisfacente di sicurezza è il risultato di un’azione non solo sistema-
tica, ma anche di lunga durata e continuativa: i risultati ottenuti possono rapidamente
disperdersi quando gli interventi si concludono. La stessa natura delle organizzazioni di
cittadinanza attiva (caratterizzate da un forte turn over delle persone impegnate) e la
dipendenza della loro azione dalla disponibilità di risorse finanziarie adeguate per por-
tare avanti i propri programmi mettono a rischio proprio la garanzia della durata.

Relazioni con le istituzioni, rappresentatività, sindrome NIMBY

Il rapporto delle organizzazioni civiche con le istituzioni pubbliche resta, anche nel
caso delle politiche della sicurezza, un elemento problematico. Come si è detto, si trat-
ta di un fattore critico di portata generale, almeno in Europa; ma evidentemente in un
sistema che è stato qui definito “a doppia chiave” la situazione è di gran lunga più seria.
Le amministrazioni pubbliche in Europa tendono a considerare i cittadini organizzati
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nello stesso tempo come una risorsa e come un pericolo e di conseguenza i rapporti di
collaborazione possono diventare percorsi particolarmente accidentati. Dall’altra
parte, non sempre le organizzazioni di cittadinanza attiva riescono a praticare il rap-
porto con le amministrazioni pubbliche come un continuum di critica e collaborazio-
ne. Le stesse esperienze di partnership, come mostrano chiaramente i problemi esi-
stenti nella gestione dei servizi di welfare, per responsabilità di entrambe le parti spes-
so finiscono per tradursi in relazioni di subalternità o in scarico di responsabilità.

Tutto ciò ha a che fare con il tema delle risorse finanziarie, già menzionato sopra. Come
dimostrano molte esperienze di cui è disponibile la documentazione, il problema non
deve essere assolutizzato, perché in numerosi casi le attività svolte hanno costi estre-
mamente ridotti e in altri casi emerge una capacità delle organizzazioni di cittadinan-
za attiva di coinvolgere soggetti privati nel quadro di programmi di responsabilità
sociale d’impresa. Tuttavia, molte altre attività richiedono investimenti di risorse
finanziarie significative e costanti nel tempo; e ciò non è affatto scontato.

Nelle relazioni delle organizzazioni di cittadinanza attiva con le pubbliche istituzioni,
ma anche con le comunità nel loro complesso, emerge il problema della incerta rap-
presentatività di tali organizzazioni. Si tratta di un problema generale, che le organiz-
zazioni civiche vivono in rapporto a tutti i loro stakeholder, pubblici, privati o comuni-
tari che siano. Nel caso delle politiche della sicurezza, questo rischio è serio e può com-
portare effetti di notevole portata: ad esempio nel fatto che a parlare “a nome” della
comunità siano le extreme voices, le voci più estreme; o nella possibilità che si privile-
gi anche per ottime ragioni il punto di vista degli offensori a scapito di quello delle vit-
time, finendo in questo modo per aumentare il senso di insicurezza delle comunità. 

In qualche modo connesso con il tema della rappresentatività, o meglio della rappresen-
tanza, c’è il rischio che le esperienze di attivazione di cittadini organizzati nelle politiche
di sicurezza urbana finiscano per risolversi in quella che per analogia si potrebbe defini-
re sindrome NIMBY (Not in My Backyard, “Non nel mio giardino”), applicata in questo
caso non ai rifiuti, ma a soggetti marginali, deboli o esclusi. In casi simili si può andare
decisamente oltre il perimetro che è stato definito all’inizio come “cittadinanza attiva”,
praticando una presunzione di rappresentanza della comunità interpretata come un uni-
verso chiuso e omogeneo e diventando paradossalmente un problema anziché una risor-
sa per la sicurezza urbana. 



194 Indagini

S’intende che nessuno di questi problemi è di facile soluzione, ma su nessuno di essi ci si
può astenere dal tentativo di risolverlo. 

6.5. Esperienze di Sicurezza Urbana3

Progetto - “Un altro Sabato”  promosso da Amministrazione
Comunale di Arezzo:

Nell’ottobre 2008, il Comune di Arezzo ha sviluppato il progetto di “Un altro Sabato”,
una serie di iniziative sul tema della sicurezza e della cultura della legalità tra le giova-
ni generazioni, per favorire un percorso strutturato alla ricerca di stili di vita definiti
“sereni e costruttivi”. In particolare i programmi sono mirati a garantire ai giovani are-
tini, nelle serate del sabato, un divertimento sicuro, che sia soprattutto tempo d’incon-
tro invece che di disgregazione e di pericolo. Il progetto è indirizzato ai cittadini nella
fascia d’età 14-30 anni (17.26% della popolazione) che s’incontrano nei luoghi di mag-
gior ritrovo del centro storico e coinvolge vari interlocutori quali le famiglie, le associa-
zioni di categoria e professionali, i gestori dei numerosi locali cittadini, le autorità in
generale e le forze dell’ordine. Uno degli obiettivi di “Un altro Sabato” è quello di crea-
re una rete informale tra i centri giovanili della città e le istituzioni pubbliche, in grado
di attivarsi anche per altre occasioni. Le 10 iniziative sviluppate all’interno del proget-
to, che coinvolgono tra i 300 e i 400 giovani a serata, possono essere suddivise in: a)
Organizzazione e animazione di eventi musicali no-alcol gratuiti in noti luoghi di
aggregazione;  b) Pianificazione di interventi di operatori di strada nelle piazze a mag-
giore concentrazione di ragazzi durante il fine settimana; c) Creazione di un servizio di
taxi-navetta di andata e ritorno da e per le discoteche; d ) Organizzazione di spettaco-
li di vario genere presentati a teatro o in vari esercizi commerciali; e) Possibilità di
acquistare un pacchetto cena senza alcol a prezzi contenuti.  

Riferimenti: www.comune.arezzo.it ; www.ig-ar.it 

Progetto - Patto locale di sicurezza urbana - Per una sicurezza parte-
cipata promosso da Amministrazione Comunale di Paderno Dugnano:

Nel Comune di Paderno Dugnano, alle porte di Milano, a seguito di un percorso di
riflessione sulla logica di partecipazione e sulla base del concetto di sicurezza inteso
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come tutela del cittadino nella sua accezione più completa viene istituito, nel giugno
2008, il Patto locale di sicurezza urbana tra l’Amministrazione comunale e alcune real-
tà e associazioni locali. Gli obiettivi del progetto sono quelli di programmare interven-
ti concreti per potenziare la rete di collaborazione tra istituzioni, cittadini e realtà asso-
ciative locali, sollecitando la partecipazione degli interessati nell’ambito della sicurez-
za urbana, soprattutto dal punto di vista della sua percezione come bene pubblico, e di
sviluppare, in una logica concertativa, l’educazione alla legalità ed il senso civico. Tra i
firmatari del Patto si segnalano, oltre alle organizzazioni istituzionali e para-istituzio-
nali, l’Associazione dei commercianti locali, l’Auser, le Cooperative sociali A77 e Comin
attive nell’integrazione dei cittadini stranieri, la UIL-settore edile e l’Assimpredil-Ance
per l’attività di formazione sulla sicurezza sul lavoro, l’Associazione Italiana Esposti
Amianto attiva in campagne di sensibilizzazione e la Camera della mediazione di
Monza per uno sportello comunale di mediazione sociale dei conflitti tra residenti e
gruppi giovanili. Tra gli impegni assunti dal Comune all’interno del Patto locale ci
sono, tra gli altri, la costituzione di un Tavolo integrato di confronto periodico tra
l’Amministrazione e le realtà associative firmatarie del Patto, la stipulazione di una
Polizza di assistenza per tutti i cittadini contro i furti, il varo di una convenzione con
l’Agenzia delle Entrate per il contrasto dell’evasione fiscale. 

Riferimenti: www.comune.paderno-dugnano.mi.it

Progetto - CittA@ttiva promosso da Comune di Ravenna/Coop.sociale
Villaggio globale: 

Promosso dagli Assessorati all’immigrazione, alle politiche giovanili, al turismo e com-
mercio del Comune di Ravenna, progettato e realizzato dalla Cooperativa Sociale
Villaggio Globale, CittA@ttiva è un progetto di mediazione di comunità che ha come
finalità principale la promozione di azioni partecipate per il miglioramento della zona
della stazione ferroviaria. Il progetto non pretende di essere “la” soluzione definitiva alle
problematiche della zona, ma una delle azioni pratiche messe in atto dalla collaborazio-
ne tra istituzioni e società civile. Si tratta infatti di un programma che prevede la parte-
cipazione attiva della popolazione, dove ai cittadini viene offerta, tramite la mediazione
della Cooperativa, la possibilità di farsi promotori attivi delle iniziative da realizzare sul
territorio per migliorare la qualità della vita. Gli strumenti utilizzati sono stati: uno spor-
tello d’ascolto come servizio di prossimità per il monitoraggio e la raccolta di informa-
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zioni, interviste sul territorio tramite colloqui sia formali che informali, organizzazione
di 14 focus group, mirati a far emergere i bisogni, le criticità e anche le risorse della zona
attraverso la discussione ed il confronto, che hanno raccolto la partecipazione di 147
persone e si sono conclusi nella costituzione di un gruppo guida di 31 cittadini rappre-
sentativi del territorio, in grado di gestire lo sportello d’orientamento aperto nella zona.
Uno dei progetti nati dalle sollecitazioni del gruppo guida è stato quello di
“Riciclofficina”, per la requisizione ed il riciclo dei mezzi abbandonati. Inoltre, in meri-
to alle ordinanze anti-alcol, i proprietari dei negozi etnici della zona hanno  chiesto un
intervento dei mediatori, che  ha portato alla definizione di un protocollo d’intesa che li
ha visti attivi in prima persona, ma che solo in parte è stato accolto dal Sindaco. 

Riferimenti: cittativa@comune.ra.it

Progetto - Tratta e sfruttamento: buone pratiche di inclusione pro-
mosso da Cooperativa Contro l’Emarginazione e la tratta e/o sfrutta-
mento, Sesto San Giovanni (MI):

La Cooperativa Lotta contro l’emarginazione dal 1980 progetta e gestisce interventi
sociali e servizi di accoglienza e cura rivolti a persone con disabilità e disagio mentale,
tossicodipendenti, persone in aids, stranieri, vittime della tratta ed interviene con pro-
getti di comunità e di rete, spazi di ascolto, interventi nelle scuole, gruppi di operatori
ed operatrici di strada su obiettivi di prevenzione del disagio giovanile e sulla riduzio-
ne del danno. L’area “Immigrazione e tratta” nasce nel 2000, con l’approvazione di
due progetti di protezione sociale alle vittime della tratta (articolo 18 del DLG 286\98)
ed  in seguito, anche a fronte di mutamenti del quadro legislativo nazionale in termini
di precarietà per gli immigrati regolarmente soggiornanti, si è intensifica l’attività a
favore degli immigrati e delle immigrate con la strutturazione di alcuni progetti a
sostegno dell’ integrazione socio-lavorativa.

La Cooperativa fornisce 14 spazi di accoglienza residenziale ( per 6 uomini e 8 donne) e
dal 2000  ha preso in carico 113 persone vittime di tratta a scopo di sfruttamento lavo-
rativo e accattonaggio e 250 persone a scopo di sfruttamento sessuale. Tutti gli interven-
ti hanno come finalità l’emersione delle vittime e lo sviluppo di un loro percorso di
inclusione. Nel 2008 si contano 47 persone contattate, attraverso uscite quindicinali da
parte degli operatori di strada e 110 contatti attraverso telefonate di mappatura. La rete



197Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urbana

a sostegno e collaborazione degli interventi è multidisciplinare (Enti Locali, Province,
Regioni, Asl, Aziende Ospedaliere, Forze dell´Ordine, Magistratura, Sindacati, Enti di
Formazione e Lavoro) ed operativa sul piano locale, regionale, nazionale ed europeo.

Riferimenti: www.cooplotta.org 

Progetto - Fare cittadinanza insieme ai rom promosso da Cooperativa
sociale Ciarapanì, Lamezia Terme (CZ) :

A Lamezia Terme esiste il campo Rom più grande del sud Italia, dove risiede una
comunità che abita in quella zona da più di sessanta anni, con un’età media molto
bassa (69% sotto i 29 anni), separata da un muro alto 3 metri dal resto della città. Il
progetto attivato dalla Cooperativa Ciarapanì è un percorso di conoscenza che attra-
verso la creazione di spazi pubblici di confronto, convegni, incontri con le circoscri-
zioni potesse fornire informazioni reali sulla situazione e favorire il riconoscimento
dell’“altro”. Attivato nel 2005, il programma ha visto inizialmente lo sviluppo di un
processo di monitoraggio della presenza dei Rom in città e poi l’attivazione di una
serie di incontri di approfondimento per l’emersione del loro punto di vista, impor-
tante perché i Rom non sono abituati a partecipare alla vita civile della città. Il lavo-
ro con i giovani ha prodotto la scrittura di una lettera aperta ai loro coetanei lame-
tini, sul modello di “Lettere ad una professoressa” di Don Milani.

Ai laboratori è seguito un intervento di inserimento lavorativo di  giovani Rom che
consisteva nell’attivazione di percorsi di addestramento professionale tramite espe-
rienze in settori produttivi, con l’obiettivo di far emergere le attitudini in campo
lavorativo e di favorire l’acquisizione di competenze ed abilità attraverso esperienze
in aziende profit e non profit, creando così opportunità di relazioni positive tra i cit-
tadini in generale della comunità locale con quelli di etnia Rom. Il lavoro di inchie-
sta sociale sulla situazione lavorativa di alcuni dei giovani del campo che hanno ini-
ziato il processo di inserimento è stato raccontato nel video-documentario “Dal
campo al lavoro”.  La prima fase del progetto si è conclusa con l’organizzazione del
convegno-evento “Riscoprirsi Insieme Cittadini – Spazi di parola di giovani Rom”,
svoltosi nel teatro comunale nel cuore della città. 

Riferimenti: Cooperativa Sociale Ciarapanì - Lamezia Terme (CZ)
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Progetto - Mediazione sociale promosso da Cooperativa Parsec (RM):

Il Progetto Mediazione sociale è un progetto finanziato dal Comune di Roma gestito
dalle Cooperative Parsec, Eureka I, Magliana 80, attivo dal 1999 e che opera su dieci
diversi territori della città in quattro programmi nati progressivamente negli anni.
L’obiettivo generale consiste nel diffondere e promuovere una cultura della media-
zione sociale che permetta ai cittadini di mettersi in comunicazione (prima tra loro,
quindi con le istituzioni locali e centrali) contribuendo al miglioramento del territo-
rio. I progetti si sono sviluppati secondo le seguenti fasi: a) mappatura dei conflitti
e rilevamento dei bisogni del territorio  attraverso la somministrazione di questio-
nari ed interviste informali con gli abitanti, interviste in profondità a figure signifi-
cative come dirigenti scolastici, insegnanti, parroci; b) percorsi di sensibilizzazione
alla mediazione con il coinvolgimento degli operatori dei servizi pubblici; c) incon-
tri periodici attraverso la costituzione di “tavoli sociali” per la progettazione parteci-
pata e l’organizzazione di eventi aggregativi e/o di animazione del quartiere; d)
apertura di spazi integrati di mediazione, in base alle caratteristiche e alle necessità
del territorio, che fungono da strumento di elaborazione interna finalizzata a rispon-
dere in maniera condivisa alle criticità territoriali attraverso percorsi di mediazione
scolastica integrata, animazione e sostegno allo sviluppo locale, di supporto alla rete
pedagogica e alla rete delle associazioni locali. Nel quartiere multiculturale dell’
Esquilino, tale rete è composta di 145 associazioni, enti, servizi, università, ecc. sia
locali, che cittadini e nazionali  e nell’ultimo anno di attività si contano 26.484 con-
tatti, frutto soprattutto dei 12  eventi “di piazza” organizzati, articolati in 46 diverse
attività di cui 6 all’interno delle scuole del rione (2887 ragazzi coinvolti).  

Riferimenti: www.progettomediazionesociale.blogspot.com 

Progetto - “Progetto operativo Piazza Verdi” promosso da Comune
di Bologna/Quartiere San Vitale presentato da Cooperative sociale
La Rupe:

Il Progetto nasce dall’ osservazione della situazione dell’area di Piazza Verdi, che da
anni è uno spazio di confine tra chi è “di fuori” (studenti, stranieri, ecc.) e chi è di
“dentro” (i bolognesi in generale), e la cui condizione di degrado e sporcizia lamen-
tata dai residenti è difficilmente riducibile alla maleducazione di alcuni “giovina-
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stri”, ma nasconde dinamiche più complesse. In questo senso tutte le operazioni di
assistenza e riduzione del danno orientati verso i soggetti più deboli ed emarginati
risultano da perseguire. La proposta operativa del progetto si articola in forme di: 1.
Presenza costante di un gruppo coordinato di mediatori sociali che svolgano un
ruolo di assistenza al servizio di prossimità delle forze di polizia municipale; 2.
Interventi di arredo urbano (anche in termini di installazioni provvisorie), artistica-
mente concepiti attraverso la formazione di soggetti svantaggiati, al coinvolgimento
di cittadini volontari e studenti ed in rete con altre associazioni, imprese private ed
istituzioni, così da sollecitare il senso di appartenenza alla piazza; 3. Realizzazione
di una ricerca di tipo “partecipante” per indagare le abitudini e gli aspetti motivazio-
nali dei gruppi di ragazzi che più assiduamente frequentano la piazza (“emo” e “pun-
kabestia”) in modo da poter progettare interventi mirati a ridurre il disagio; 4.
Integrazione con i progetti di riduzione del danno “D.O.G.S.” (4 uscite settimanali di
4 ore l’una per osservare e socializzare con i gruppi di giovani), ”Cambia-comporta-
menti” (due professionisti del teatro di strada, tre sere a settimana per 6 mesi, “invi-
tano” a mantenere pulita la piazza), “Bagno teatro”  (offrire l’apertura in orari sera-
li dei servizi igienici pubblici e gratuiti); 5. Produzione e raccolta di materiale “gri-
gio” e fotografico a disposizione di studenti, ricercatori e cittadini sul ruolo di Piazza
Verdi come luogo di comunità e di incontro sociale e non solo di degrado.

Riferimenti: www.centriaccoglienza.it  
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Fonti dell’indagine di FONDACA

Siti internet

• Associazione Sicurezza e legalità - http://sicurezzaelegalita.it/

• Associazione Napoli Nord-Sud: http://www.informazione.it/c/91b7a78c-a492-
4889-90bb-208ea60f196e/Portici-i-cittadini-firmano-per-la-sicurezza

• Centre des recherché sociologique sur le droit et les institutions pénales:
http://www.cesdip.org/

• Comitato di Vasto (1): http://www.hovogliadisicurezza.org/

• Comitato di Vasto (2): http://www.associazionebarbarica.org/?p=737

• Comitato quartiere Pallotta: http://comitatopallotta.myblog.it/

• Comitato civico Caivano: http://cittadinicaivano.myblog.it/tag/Sicurezza

• Community Policing: http://www.communitypolicing.org/eleclib/index.html#A

• Community Policing Advisory Council of Ontario: http://www.communitypoli-
cing.ca/

• Comune di Arezzo:
http://www.comune.arezzo.it/retecivica/pes.nsf/web/Scrzzmrgnzttldcttdn?open-
document

• Comune di Bologna, Sportello sicurezza: http://www.comune.bologna.it/quartie-
renavile/sportello_sicurezza/

• Comune di Cremona, Progetto giovani e legalità:
http://www.comune.cremona.it/bd_ui-viewContent-id_info_form-886.phtml;
Progetto giovani in strada: http://www.comune.cremona.it/bd_ui-viewContent-
id_info_form-882.phtml

• Comune di Modena, Progetto Secucities Prevention Europe: http://www.comu-
ne.modena.it/progettoeuropa/ChiSiamo_Progetti_Finanziati.php?nid=12362
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• Comune di Modena, Progetto Domus:
http://www.comune.modena.it/domus/progetto.php?lang=it

• Comune di Portomaggiore e Argenta:
http://www.portoinrete.com/show_news.php?show=106

• Comune di Rapino:
http://www.rapino.net/index.php?option=com_content&task=view&id=75&Itemi
d=117

• Comune di Siena: http://www.comune.siena.it/main.asp?id=0

• Consulta per la sicurezza e tavolo dei cittadini del Comune di Arezzo:
http://www.comune.arezzo.it/retecivica/URP/URP.nsf/PESDocumentID/343546
8145655E47C12574FE0030CD1E?opendocument&FROM=Pbblcscrzz

• Coordinamento comitati spontanei Torino: http://www.ccst.it/ 

• Democracy, Cities and Drug Project:
http://www.fesu.org/fileadmin/efus/pdf/DCDGliwice_FR.pdf

• Estonian Neighborhood Watch: http://www.naabrivalve.ee/?mid=147

• European Forum For Urban Safety: http://www.fesu.org/

• European Institute of Democratic Participation: http://flarenetwork.org/eidp/

• Eurostat:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page?_pageid=1090,30070682,1090_330
76576&_dad=portal&_schema=PORTAL

• Georgia State University, Department of Criminal Justice:
http://www.cjgsu.net/initiatives/relevant_links.htm 

• GERN, Groupe Européen de Recherche sur les Normativités: http://www.gern-
cnrs.com/gern/index.php?id=2

• IARD, Ricerca sulla percezione della sicurezza in Liguria : http://www.istituto-
iard.it/root/ricerca/scheda_ricerca.asp?ricerca=123 
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• INHES: http://www.inhes.interieur.gouv.fr/index.php?inhes=bienvenue

• Femmes et Villes International:
http://www.femmesetvilles.org/english/index_en.htm

• FLARE: http://flarenetwork.org/

• Forum Italiano sulla sicurezza urbana: http://www.fisu.it/;
http://www.fisu.it/wcm/fisu/sezioni/sezione_1_fisu/presentazione/brochurefo-
rum2006.pdf

• Gruppo Abele: http://www.gruppoabele.org/

• Institute for Security Studies: http://www.iss.europa.eu/

• Istituto Cattaneo: http://www.cattaneo.org/default.asp

• Istituto IARD: http://www.istitutoiard.it/intro.asp

• Joseph Rowntree Foundation: http://www.jrf.org.uk/

• Labsus: http://www.labsus.org/index.php?option=com_content&task=catego-
ry&sectionid=3&id=115&Itemid=30

• Libera: http://www.libera.it

• National Community Safety Network: http://www.community-safety.net/;
http://www.fesu.org/fileadmin/efus/pdf/CommunitySafety_UK_EN.pdf 

• NCJRS, National Criminal Justice Reference Centre: http://www.ncjrs.org/

• Openpolis: http://www.openpolis.it/argomento/43

• Progetto FORCE : http://www.progettoforce.it/

• Provincia di Lucca: http://www.provincia.lucca.it/sicurezzacittadini/

• Provincia di Padova: http://sicurezza.provincia.padova.it/ 

• Provincia di Pistoia, Osservatorio sociale:
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http://www.provincia.pistoia.it/pdf/26comunicati.pdf 

• Safer Futures: http://www.saferfutures.org/

• Transcrime: http://www.transcrime.unitn.it/tc/1.php

• UK Home Office: http://www.respect.gov.uk/default.aspx

• Unicri: http://www.unicri.it/

Documenti

• Carocci, Leonardo, D’Alessandro, Antonio, “Per una sicurezza partecipata”, mate-
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• Rod Dacombe, King's College London, Regno Unito;
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• Jorge Laffitte, American  Friends Service  Committee, USA;
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• Carl Milofsky, Bucknell University, USA;
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• Hari Srinivas, Global Development Research Center, Kobe, Giappone.

Per quanto riguarda le esperienze italiane, specialmente promosse da organizza-
zioni di cittadinanza attiva, un prezioso contributo di informazioni e materiali è
stato offerto da Mariano Bottaccio, dell’ufficio stampa del CNCA.
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Note

1. Questo testo di Giovanni Moro, Presidente di Fondazione FONDACA, raccoglie i principali risultati di

una ricognizione condotta dalla Fondazione per conto del Settore Città sicura del Comune di Genova in

preparazione del convegno “Politiche della sicurezza e cittadinanza attiva. Forme, opportunità e osta-

coli della collaborazione tra enti locali e organizzazioni di cittadinanza attiva nelle politiche di sicurez-

za”, che si è tenuto a Genova l'11 marzo 2009. Il testo del rapporto è reperibile nel sito della Fondazione

(www.fondaca.org). Le schede che documentano le esperienze promosse da Comuni e da organizzazio-

ni civiche pubblicate in questo testo e curate da Roberto Ranucci di FONDACA, derivano dal materiale

presentato e discusso al convegno.

2. Con la espressione organizzazione di cittadinanza attiva ci si riferisce a qualunque tipo di organiz-

zazione autonoma di cittadini coinvolta nelle politiche locali della sicurezza, a prescindere da forme,

motivazioni, campi principali di azione e strategie operative prevalenti, purché impegnata in attività

di interesse generale.

3. Presentate al convegno di Genova dell'11 Marzo 2009.
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Giunti al termine di questo volume, proviamo, ripercorrendone brevemente le tappe
e richiamando i punti salienti, ad evidenziare alcuni aspetti.

Essere sicuri ma anche sentirsi sicuri

La percezione dell’insicurezza è forte, almeno tra gli italiani che abitano le grandi
città. Non è la loro prima paura; la crisi economica spaventa di più. Oggi, la perdita
del lavoro o la riduzione del tenore di vita sono per il singolo cittadino eventi più
probabili di un’aggressione o di un furto. Eppure per il 30% del campione di cittadi-
ni delle 11 città metropolitane è la microcriminalità la prima delle paure. Una “gran-
de minoranza” che conferma come l’insicurezza rappresenti un tema centrale nella
nostra vita collettiva: un bisogno sociale che si traduce in una domanda politica
rivolta alle istituzioni.

Circa la metà degli intervistati dichiara di sentirsi insicuro, il 47% si sente meno
sicuro che in passato e il 54% vede un futuro dove povertà e disagio renderanno più
acuto il problema della sicurezza urbana. 

Certo dobbiamo distinguere tra l’essere sicuri e il sentirsi sicuri; tra minaccia reale
e minaccia percepita. Spesso la percezione sopravvaluta i pericoli ed esaspera le
paure. E’ vero. Ma è una constatazione che non chiude e neppure alleggerisce la que-
stione sicurezza. Anzi ne mostra un aspetto ulteriore. I cittadini oggi chiedono non
solo di essere sicuri - essere protetti dalla criminalità - ma chiedono alle istituzioni

Conclusioni
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anche di sentirsi sicuri. Vivere in un ambiente fisico, sociale e civile che permetta a
tutti - anche ai soggetti più fragili ed esposti - di sentire protetta la propria integrità
fisica e i propri beni. 

E non solo. La sicurezza non riguarda solo la sfera privata ma anche e soprattutto i beni
pubblici. Sentirsi sicuri significa poter disporre della città e dei suoi spazi collettivi.
Spazi di tutti e quindi utilizzabili da ciascuno. E invece intere aree della città sono di
fatto sottratte ai cittadini. E sono piazze, giardini, strade, ossia proprio i luoghi del
transito e dell’incontro. E quando non sono off limits, spesso sono aree deteriorate dal
degrado fisico e sociale. Non a caso lo spaccio di stupefacenti, la prostituzione, le bande
giovanili e il vandalismo sono i fenomeni che maggiormente producono insicurezza
perché sono in grado di tenere in ostaggio intere porzioni di città. 
Ma emerge anche una domanda di ordine che va al di là dell’ordine pubblico e diven-
ta semplicemente una voglia di regole e del loro rispetto. E’ il rispetto delle norme
giuridiche ad essere invocato ma spesso la domanda è anche quella di giuridificare
regole sociali sanzionando comportamenti dannosi, molesti o fastidiosi. 

La sicurezza nelle città

Certo si tratta di fenomeni diversi per gravità e grado di allarme sociale. Eppure a
ben vedere i processi di degrado civile, sociale e fisico delle città convergono e si raf-
forzano a vicenda. Disordine, degrado e microcriminalità producono un circolo
vizioso in grado di far venire meno il senso di sicurezza come garanzia della integri-
tà fisica, psicologica e morale. 

La percezione dell’insicurezza è un fatto; produce conseguenze nel mondo reale. Il
50% degli intervistati ha cambiato abitudini a causa della scarsa sicurezza percepi-
ta. Per il 54% il senso d’insicurezza rende diffidenti e diminuisce la solidarietà; per
il 17% rende depressi e riduce le relazioni sociali (12%). Sono elementi che incidono
sulla sfera individuale ma che producono conseguenze anche nei comportamenti
collettivi. 

Sicurezza urbana dunque come bene pubblico che comprende ma non si esaurisce
nella sicurezza pubblica. La sicurezza urbana è la sicurezza nella città ma è anche la
sicurezza grazie alla città. E’ un bene che solo la convivenza civile può assicurare.
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Siamo alle origini della città come luogo dove le relazioni sociali e gli scambi economi-
ci si concentrano e si sviluppano perché, dentro le mura comunali, ci si sente al sicuro. 

L’indagine ha analizzato 11 città ed ha trovato 11 insicurezze diverse. La percezione di
insicurezza varia dal 19% al 91% (percentuale degli 11 campioni di cittadini che si sen-
tono poco o per niente sicuri). Non è solo la “quantità” dell’insicurezza a variare;
anche le cause sono diverse per ciascun contesto urbano. Ogni città è insicura a modo
suo. Sebbene l’insicurezza sia un tratto tipico dell’attuale periodo storico - ce lo ricor-
da tanta, troppa letteratura sulla globalizzazione - se guardata con più attenzione e
più da vicino l’insicurezza appare eminentemente come un fenomeno locale; o per lo
meno, la sua percezione viene determinata localmente nella misura e nei modi. E la
domanda politica che produce non può che incontrare le istituzioni comunali.

La domanda di sicurezza e i comuni

E d’altra parte, se il bene della sicurezza tocca il cuore della città come comunità
naturale, se il sentimento d’insicurezza si alimenta di processi che riguardano non
solo la devianza criminale ma anche le dinamiche assunte dalla vita civile e dalle
relazioni sociali, come fa il bisogno di sicurezza a esaurirsi nella sola domanda di
ordine pubblico rivolta allo stato come monopolista della violenza legittima? Alla
domanda su chi debba combattere la microcriminalità, il 57% del campione rispon-
de lo stato ma il 40% indica il comune. Alla domanda su chi tra stato e comune sia
in grado di mettere in campo interventi efficaci per combattere i vari fenomeni che
minacciano la sicurezza urbana - dai furti agli scippi, dallo spaccio di stupefacenti al
vandalismo, dalla sicurezza nei parchi alla sporcizia nelle strade - il campione di cit-
tadini risponde graduando l’efficacia relativa dei due livelli di governo sulla base
delle competenze formali. Ma per nessun fenomeno la percentuale di cittadini che
indica il comune come più efficace è inferiore al 20%. E’ uno “zoccolo duro” che
segnala come, nella coscienza dei cittadini prima ancora che nell’ordinamento giu-
ridico, al comune si richieda di svolgere le funzioni di amministrazione generale. 
D’altra parte, a disegnare questo ruolo centrale del comune hanno contribuito le
vicende della vita istituzionale italiana degli ultimi decenni allorquando la ripresa
del principio autonomistico avviata all’inizio degli anni novanta ha incrociato la crisi
del sistema politico italiano. I successivi processi di riforma hanno così mostrato tra
i loro tratti distintivi lo spostamento del baricentro verso le autonomie territoriali
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locali (per quanto riguarda i rapporti “tra” le istituzioni) e verso gli organi monocra-
tici (per quanto riguarda i rapporti “dentro” le istituzioni). Non a caso l’elezione diret-
ta del sindaco rappresenta in definitiva uno dei pochi risultati acquisiti all’interno dei
movimenti ondivaghi che hanno segnato la lunga e complessa transizione italiana. 

Già alla metà degli anni novanta, il crescere della sicurezza urbana come bisogno
sociale e come domanda politica si indirizza verso i sindaci alla ricerca di una rispo-
sta. Il tema è da allora al centro della vita politica locale e ha occupato un posto di
rilievo anche nelle relazioni tra comuni e governo nazionale. Dai protocolli d’intesa
tra comuni e prefetture del 1998 alla riforma dei comitati provinciali per l’ordine e
la sicurezza del 1999; dai patti per la sicurezza tra il governo e le città metropolitane
del 2007 sino alla legge n.125/2008 e al decreto del Ministero dell’Interno del
5.8.2008 che apre la fase che è al centro dell’analisi di questo volume.

La stagione delle ordinanze

L’analisi delle pagine precedenti ha permesso di mettere in evidenza i principali
caratteri delle innovazioni legislative che si sono susseguite in questi ultimi anni
sino alla legge 94/2009, così come di analizzare i contenuti delle ordinanze adotta-
te dai sindaci negli ultimi mesi. 

Un primo elemento da richiamare è il concetto stesso di sicurezza urbana. La legge
125/2008 estende il potere di ordinanza oltre il vecchio ambito di intervento dell’in-
columità pubblica. Il DM la definisce come un bene pubblico legato alle comunità
locali e alla sua vita civile; un bene pubblico da tutelare per migliorare la vivibilità,
la convivenza civile e la coesione sociale.  

Ma il potere di ordinanza si estende anche in un'altra direzione: i sindaci possono
adottare oltre a provvedimenti “contingibili e urgenti” anche ordinanze non motiva-
te dalla necessità e dall’urgenza e quindi a carattere ordinario, a contenuto norma-
tivo e con effetti non temporanei.

Un terzo elemento è rappresentato dall’elenco contenuto nell’art. 2 del DM che enu-
mera le situazioni per contrastare le quali sono attribuiti i poteri di ordinanza. In tal
modo, l’ordinanza da provvedimento “extra ordinem” - e dunque per sua natura ati-
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pico – sembra indirizzarsi verso una tipizzazione.
Questi elementi, tutti contenuti nella legge n.125/2008 e nel successivo DM, si ritro-
vano nelle oltre 750 ordinanze adottate sulla base delle nuove norme, inserite nella
Banca dati dell’Anci e analizzate in questo volume. Le ordinanze sono state adottate
con maggiore frequenza nei centri maggiori e con una maggiore intensità nel nord
del Paese. Sono provvedimenti diretti principalmente al divieto di consumo e di
somministrazione di bevande alcoliche, al contrasto degli effetti della prostituzione,
alla lotta al vandalismo, alla limitazione della vendita di bevande alcoliche. Le ordi-
nanze si concentrano quindi su alcuni ambiti di intervento e tendono anche ad avere
strutture e contenuti simili, a volte uguali. Si è, in effetti, di fronte ad un processo di
tipizzazione delle ordinanze che seguono le situazioni indicate dal DM.
Se poi si guarda ai destinatari e all’ambito territoriale, il 68% delle ordinanze analiz-
zate contengono prescrizioni rivolte alla totalità delle persone; il 60% ha come ambi-
to di applicazione l’intero territorio comunale. I provvedimenti non intervengono
solamente in situazioni impreviste, straordinarie e temporanee. Le ordinanze vanno
assumendo anche il carattere di provvedimenti miranti a risolvere criticità struttu-
rali connesse alla sicurezza urbana. Provvedimenti a carattere normativo, di disci-
plina generale, rivolti a tutta la collettività locale.

Oltre le ordinanze. Sicurezza urbana e autonomia comunale

Naturalmente non sfuggono gli aspetti problematici che emergono da questa stagio-
ne delle ordinanze e per prima la giurisprudenza si assumerà il compito di chiarire
in quali termini il potere di ordinanza si potrà legittimamente sviluppare. Per ora
emerge come in questo primo anno di attuazione i sindaci abbiano utilizzato tutti gli
spazi offerti dalle nuove norme. 

E tuttavia, nella parte della ricerca dedicata alle proposte dei sindaci, emerge quan-
to sia diffusa la consapevolezza che la risposta alla domanda di sicurezza urbana
debba avere un respiro più ampio. Sviluppare la polizia locale e sostenere gli inter-
venti di ordine pubblico perché il territorio sia presidiato e controllato (35,9%),
riqualificare il tessuto urbano e contrastare il degrado per rendere più sicuri gli spazi
pubblici restituendoli ai cittadini (25,2%), prevenire attraverso l’educazione e la for-
mazione civica (24,6%), sostenere le vittime (14,3%) perché, anche se non si riesce
sempre a fermare la violenza, bisogna farsi carico insieme delle sue conseguenze.
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Oltre le ordinanze dunque

La legge 125/2008 potenzia il ruolo dei sindaci ma lo fa a partire dalla loro funzio-
ne di ufficiali di governo. E d’altra parte la legge interviene nella materia dell’art. 117
Cost., comma 2 , lettera h) in materia cioè di sicurezza e ordine pubblico e quindi di
competenza esclusiva dello Stato. Ma se guardata da questo punto di vista, più che
di un processo di ampliamento dell’autonomia locale si tratta di un decentramento
dei poteri statali. La stessa nozione di sicurezza urbana, nonostante la definizione
più ampia che cerca di darne il DM, viene ricondotta nell’ambito dell’ordine pubbli-
co come competenza statale. 

Guardando al futuro, si può costruire una risposta efficace istituzionale alla doman-
da di sicurezza urbana puntando su una effettiva espansione dell’autonomia locale e
sul coordinamento inter-istituzionale. Un passaggio decisivo è l’inserimento della
sicurezza urbana tra le funzioni fondamentali dei comuni da definire in attuazione
dell’art. 117 lett. p). Ma un passaggio importante potrebbe essere anche l’attuazione
dell’ art. 118 Cost. al terzo comma che assegna alla legge statale il compito di disci-
plinare le forme di coordinamento fra Stato e Regioni nelle materie “dell’ordine pub-
blico e della sicurezza”.

Occorre allora costruire una nozione di sicurezza urbana all’altezza della domanda
dei cittadini, in grado di affrontare la dimensione dell’ordine pubblico, ma anche di
andare oltre, verso la valorizzazione dell’ordine sociale e civile, verso l’ordinata pia-
nificazione e gestione degli spazi urbani e dei servizi pubblici.  
La percezione dell’insicurezza emerge in definitiva laddove la trama delle relazioni
sociali si indebolisce, si logora o addirittura si lacera. Le cause sono molte, i fattori
di degrado e disordine provengono da direzioni diverse. Ma in una sola direzione
devono convergere le risposte: verso politiche che assumano la sicurezza non come
un requisito ma come una dimensione fondamentale delle politiche pubbliche.
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