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Una storia breve ma intensa





Fino al ’94 il tema della sicurezza delle Città era sconosciuto nel confronto politico locale e assente nei documenti programmatici predisposti in occasione delle elezioni amministrative; solo con la tornata elettorale del ’95, e solo in Emilia-Romagna, questo tema compare timidamente in qualche programma elettorale. Tre anni dopo, nel ’98, il confronto sulla sicurezza è presente ovunque e in alcune grandi Città è il tema su cui si polarizza l’intero confronto elettorale. 


Quasi naturalmente le poche Città e Regioni, che cominciano ad elaborare e a sperimentare prime iniziative sulla sicurezza, trovano nel Forum europeo per la sicurezza urbana, e soprattutto nelle reti europee di Città di cui si è fatto promotore, un naturale punto di riferimento.


Con un vero e proprio atto di volontà politica, all’inizio del ’96, un pugno di Città, Torino, Modena, Bologna, Roma, L’Aquila e Catania e una Regione, l’Emilia-Romagna, decidono di costituire il Forum italiano per la sicurezza urbana come sezione nazionale del Forum europeo. Ma è a cavallo fra il ’97 e il ’98 che il Forum italiano assolve per la prima volta ad un ruolo politico significativo. La stagione dei Protocolli di intesa fra Città e Prefetture, iniziata a Modena, trova infatti nel Forum italiano il luogo del confronto politico sui contenuti e il veicolo per la loro generalizzazione: Modena, Napoli, Bologna, Prato, Torino, Trento e Ferrara sono infatti tutte Città che aderiscono al Forum. Oggi sono circa 25, fra Città grandi e piccole e Regioni, le realtà associate al Forum mentre altre 20 partecipano in qualche maniera al dibattito e alle iniziative di cui il Forum si fa promotore. 





La nostra idea della sicurezza





C'è un dibattito aperto e non risolto sul significato che attribuiamo al termine "sicurezza" o alle "politiche di sicurezza urbana" o al "diritto alla sicurezza" o al "governo del bene pubblico della sicurezza"e così via. Il rischio di parlare solo in apparenza delle stesse cose è forte ed è tipico di ogni inizio, e questo è in qualche modo un inizio. Si tratta quindi di identificare alcuni punti di riferimento sufficientemente chiari e condivisi.


La sicurezza non è un "bene" in sé, lo è solo in quanto strumento di maggiore libertà ed autonomia per tutti. Non è scontato, la sicurezza più essere anche limitazione: le società autoritarie o apertamente antidemocratiche si presentano sempre come "più sicure". 


Per questo è utile assumere un’idea limite, un obiettivo sotto inteso ad ogni nostra azione: quello di concepire la sicurezza come un percorso, spesso accidentato, che si misura sull'allargamento delle libertà di tutti, sulla capacità di definire di volta in volta le condizioni per vivere insieme, per convivere senza troppe paure ed incertezze.


Insomma c’è più sicurezza solo se, nel rispetto di regole condivise, c’è più libertà ed autonomia per tutti, se vengono meglio garantiti per tutti i diritti fondamentali. E siccome questo non è misurabile sulle singole azioni, bisogna sempre chiedersi se la somma di vincoli e libertà che le nostre azioni sulla sicurezza producono hanno alla fine un segno positivo e se, come per il reddito prodotto, la distribuzione del bene sicurezza è sufficientemente equa. 


Se le politiche di sicurezza rimandano alla libertà e all’autonomia dei soggetti sarà la maggiore o minore legittimazione attribuita a certe concrete pratiche di libertà ad indirizzare le politiche di sicurezza.


Se consideriamo che abbia un contenuto positivo di libertà e di autonomia la possibilità di attraversare con tranquillità ogni parte delle nostre città in ogni ora del giorno e della notte, dovremo realizzare politiche di sicurezza idonee allo scopo. Ma le cose si complicano o, se vogliamo, si chiariscono ulteriormente se pensiamo ai soggetti: se questo contenuto di libertà ed autonomia lo attribuiamo ai soli maschi adulti, agli adulti di entrambi i generi, anche ai bambini e alle bambine e così via. 


E' infatti immediatamente evidente che quello stesso contenuto di autonomia e libertà richiede politiche di sicurezza diverse per poter essere concretamente agito da soggetti diversi. Ciò che consideriamo "ingiusto" è la mancanza o la negazione di quelle concrete condizioni di sicurezza quando percepiamo l'accesso a quelle pratiche di libertà ed autonomia come un bisogno soggettivamente forte e legittimo. 


Questo stesso esempio ci segnala più in generale che i bisogni di sicurezza, sia che noi li si riferisca ai rischi effettivi sia che li si riferisca alla percezione soggettiva di insicurezza, sono diversi, sono differenziati, per gli uomini e per le donne e dentro questa differenza, che forse è quella primaria, per i giovani e per gli anziani, per i residenti e per gli immigrati, per i ricchi e per i poveri, per chi vive nella "marginalità" e per chi vive nella "normalità". E non solo sono differenziati ma possono essere anche conflittuali nel senso che la sicurezza degli uni può essere fonte di insicurezza per gli altri.


Per un senza casa è sicurezza una galleria aperta di notte, per una famiglia nomade è sicurezza non accamparsi troppo isolati, per un tossicodipendente è sicurezza poter consumare rapidamente la propria dose, per una prostituta è sicurezza cercare l'incontro con il cliente in una zona abitata. Ma è certo che queste ricerche di sicurezza, tutte in se legittime, possono entrare in conflitto con altre, altrettanto legittime, esigenze di libertà, tranquillità e sicurezza.


E’ per questo che la sicurezza del vivere urbano deve essere pensata come un processo di mediazioni continue, favorite da un potere democraticamente individuato, da un insieme di strumenti predefiniti in grado di produrre regole di convivenza, e non già come un insieme di comportamenti assunti e legittimati, certo democraticamente, ma una volta per tutte.


Ciò che emerge come uno dei nodi centrali delle politiche di sicurezza urbana nell’ottica di chi amministra le Città è il tema del "disordine sociale" e del suo governo. Decisivo dunque individuare i confini entro i quali il disordine sociale va governato. Il primo confine ha a che vedere con la consapevolezza che la scelta di campo, propria del Forum europeo, a favore di politiche di "inclusione" significa rifiutare ogni ipotesi di governo del "disordine sociale" fondata sulla sua "criminalizzazione", ovvero sull’allargamento ulteriore della sfera penale fino a ricomprendervi fenomeni quali, l’assunzione di droghe, l’esercizio della prostituzione, il vagabondaggio, l’immigrazione irregolare, il nomadismo, l’abusivismo commerciale, le varie forme di "inciviltà" urbana. La "criminalizzazione" di determinati comportamenti rappresenta infatti la forma più estrema di "esclusione": è insieme giudizio morale, legittimazione dell’uso della forza, segregazione fisica. Il confine opposto è invece rappresentato da quelle situazioni eccezionali nelle quali l’addensarsi del disordine sociale crea veri e propri territori franchi nei quali si determinano gravi limitazioni alla loro normale fruizione o che vengono addirittura sottratti alle ordinarie attività di controllo delle Polizie nazionali e locali; in tali casi infatti non si tratta solo di perseguire, se vi sono, le attività criminali in quanto tali ma di ripristinare quel minimo comune denominatore di libertà collettive nella fruizione degli spazi pubblici che confina con la tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica in senso stretto. Se questi sono i confini di un possibile governo del disordine sociale allora è evidente che le politiche che si muovono al loro interno non possono essere volte a rimuovere o a negare l’esistenza del disordine, ma piuttosto a "dargli un posto", compatibile, nella vita delle città. 


Altrettanto importante, nell’individuare punti di riferimento condivisi, è il confronto con i temi che più frequentemente vengono evocati quando si cerca di descrivere la domanda di sicurezza dei cittadini: l’insicurezza soggettiva, un sentimento diffuso di "indignazione morale" contro chi viola continuamente le regole del vivere civile, la domanda di legalità. 


Il primo punto, l’insicurezza soggettiva, è quello su cui esistono orientamenti più consolidati: da un lato essa "va presa sul serio", e da qui, d’altronde, ha preso le mosse quel processo di riconoscimento politico e di sperimentazione di azioni sulla sicurezza da parte dei governi locali su cui si fonda il Forum; dall’altro è ormai acquisito che essa non discende solo e necessariamente né dalle caratteristiche della criminalità reale in un dato territorio, né dal rischio oggettivo di rimanere vittima di un reato, ma che essa rimanda in maniera più complessa alla diversa vulnerabilità dei soggetti e alla qualità delle relazioni sociali e del territorio nel quale si vive. Non esistono, se si vogliono ottenere risultati permanenti, risposte semplici o facilmente risolutive.


Il secondo, i sentimenti di "indignazione morale", che sono il frutto di una società più aperta verso l’esterno e in permanente trasformazione, sono assai più ambivalenti e aperti ad esiti opposti: possono rafforzare i processi di esclusione (quando ci si oppone alla realizzazione di un campo nomadi, alla presenza di un servizio per tossicodipendenti, alla realizzazione di un ricovero notturno per senza casa, alla presenza dei centri di permanenza per profughi o immigrati irregolari) o addirittura di criminalizzazione, ma sono anche potenzialmente una risorsa per associare cittadini e cittadine alla costruzione di nuove condizioni di convivenza in una società oggettivamente in trasformazione. Esiste dunque una responsabilità primaria di chi ha responsabilità politiche e morali nel contribuire ad indirizzare in una direzione o nell’altra questo sentimento diffuso. 


Il terzo tema, quello della legalità, proprio perché attiene alle regole e al loro rispetto, è quello che presenta i contorni più netti. La domanda di legalità infatti, ovvero del rispetto delle regole in uno stato democratico, non può essere considerata altro che una risorsa ed un valore positivo. Ma proprio perché siamo in uno stato democratico sappiamo che quelle regole possono cambiare nel tempo perché ogni regola è tanto più efficace quanto più essa è, nei comportamenti concreti, socialmente condivisa. Controllo, sanzione e repressione, sia amministrative che penali, sono infatti risorse efficaci solo se orientate a disciplinare comportamenti residuali, e non sempre.


Il problema è concreto perché siamo oggi in presenza, e in maniera diffusa, di molti comportamenti fastidiosi e problematici: dall’accattonaggio ai lavavetri, dall’uso dei portici come latrine agli schiamazzi, dalla violazione delle norme sul traffico a quelle del commercio al dettaglio, dall’assunzione di droghe in pubblico alla prostituzione di strada. Le nostre società avevano trovato nelle sanzioni amministrative, in sostanza nel pagamento di una multa, lo strumento principe di regolazione di tali comportamenti. Allo stesso tempo bisogna avere presente che questo strumento funziona quando i trasgressori sono pochi ed hanno una casa, uno status sociale da difendere, dei beni reali disponibili. Di fronte al moltiplicarsi dei soggetti e al fatto che molti non hanno né status, né domicilio, né beni questi strumenti sono tendenzialmente inefficaci e bisogna cercarne altri, nel rispetto del nostro ordinamento giuridico. 


Non ci sono scorciatoie "legali" per aggirare le difficoltà. Infatti il sistema delle norme legali, penali e non, ha diversi gradi di "fissità" che esprimono una gerarchia di valori: la dichiarazione internazionale sui diritti umani, le norme costituzionali, le leggi costituzionali, le leggi parlamentari, le leggi delegate, i regolamenti nazionali, regionali, locali. Se ci sono nuove occasioni di disordine sociale rispetto alle quali i nostri strumenti di "disciplina", che rispecchiano quella gerarchia di valori, sono inadeguati, non possiamo "violare" quella gerarchia senza sapere che la lesione che apportiamo al nostro sistema di regole, alla "legalità", è molto più grave che non la violazione stessa di quella regola.


Naturalmente una cosa è l’inadeguatezza degli strumenti di controllo sociale, altro la professionalità richiesta nell’usarli. Se è compito delle polizie nazionali reprimere lo spaccio di stupefacenti, la professionalità richiesta non è solo quella di arrestare il presunto spacciatore, ma quella di fornire all’autorità giudiziaria prove adeguate. Se un servizio sociale deve vigilare su un minore, non può farlo riempiendo solo delle carte.


Assunti questi riferimenti ne discende la consapevolezza che non può esistere azione volta a ridurre i rischi oggettivi o a produrre rassicurazione soggettiva se essa non si fonda anche sull'attivazione degli attori sociali e della comunità nel suo insieme. 


Spetta infatti a questi ultimi un ruolo insostituibile sia nel definire che nell'introiettare regole condivise di convivenza, sia nello svolgere, più o meno consapevolmente, compiti diffusi di disciplina sociale.


Si tratta di un processo, quello delle relazioni fra comunità e amministrazione, tanto più proficuo quanto più esso risulti fondato sul trinomio: consapevolezza, condivisione, responsabilità. Dove per consapevolezza si intende il reciproco riconoscimento che la sicurezza è un bene la cui produzione richiede sforzi congiunti, degli attori sociali e dei soggetti pubblici; dove per condivisione si intende lo sforzo di sperimentare assieme soluzioni che riconoscono l’esistenza di interessi diversi e ugualmente legittimi; dove per responsabilità si intende che la prima, fondamentale, non onerosa risorsa, di ogni progetto è la coerenza dei nostri "gesti" quotidiani. 


Per questo il contributo attivo dei cittadini e delle cittadine finalizzato esplicitamente alla sicurezza va ricercato. Esistono molte associazioni che contribuisco, d'intesa con gli enti locali, alla sorveglianza delle aree pubbliche, dei parchi, delle scuole. Altre, a carattere educativo e ricreativo, hanno esplicitamente finalizzato il proprio calendario di attività alla pacifica "riconquista" di determinati territori. Per la prima volta si sono costituite associazioni di volontariato la cui finalità è quella di aiutare concretamente le vittime dei reati urbani. Tutto questo è non solo utile ma necessario.


L’ultimo punto di chiarimento riguarda la distinzione fra politiche di sicurezza e politiche criminali. Le politiche di sicurezza riguardano l’intera popolazione, la qualità delle relazioni sociali e interpersonali, la qualità dell’ambiente urbano, mentre le politiche criminali riguardano solo la prevenzione o la repressione di determinati comportamenti personali qualificati come reati, penalmente perseguibili. In sostanza le politiche criminali sono una parte, più o meno rilevanti a seconda dei contesti, delle politiche di sicurezza. L’equivoco nasce dal fatto che in Italia, anche per mancanza di esperienze diverse, per politiche di sicurezza si finisce per intendere le sole politiche di prevenzione e repressione della criminalità, tradotte in "sicurezza pubblica" o "pubblica sicurezza". In questo caso la lingua italiana non aiuta; chi parla francese o inglese ha due diversi termini per indicare, da un lato, la sicurezza urbana in senso ampio, dall’altro quella parte specifica che si riferisce all’azione della polizia contro la criminalità: "securitè" e "suretè" in francese, "safety" e "security", in inglese. Quando parliamo infine di "governo del bene pubblico della sicurezza" intendiamo la necessità di un governo unitario sia delle politiche di sicurezza che delle politiche criminali. Ed è proprio l’incidenza delle "politiche criminali" nel contesto della sicurezza a muovere le amministrazioni locali, e in particolare i sindaci, ad un confronto sempre più ravvicinato con chi ha, in Italia, competenze dirette in questo campo: le autorità provinciali di pubblica sicurezza, le polizie nazionali, l’ordine giudiziario.














Il quadro politico attuale


I protocolli di intesa fra Prefetture e Città rappresentano un primo punto di arrivo e, allo stesso tempo, di partenza per nuove politiche di sicurezza fondate sulle Città. Non è un caso infatti che al primo protocollo, quello di Modena, la cui gestazione è durata quasi sei mesi, se ne siano aggiunti molti altri nel giro di pochissime settimane: a Napoli, Cagliari, Rimini, Prato, Trento, Milano, Torino, Bologna, Ferrara, nei comuni della Versilia, e sicuramente altri si saranno già aggiunti.


Questi protocolli sono infatti il primo risultato di un compromesso positivo di cui il Forum italiano per la sicurezza urbana è stato uno dei soggetti. Un compromesso che si può riassumere in questi termini: rimangono impregiudicate la discussione e le diverse opinioni sugli assetti futuri della sicurezza (responsabilità, competenze, riordino delle forze di polizia, ecc.) mentre si da il via ad una diffusa sperimentazione di iniziative locali di cui sono protagonisti, su un piano di parità, i governi delle città e gli organi dello stato localmente responsabili della sicurezza pubblica.


Per questo è giunto il momento di cominciare a riflettere e a trarre indicazioni dalle "politiche" di miglioramento delle condizioni di sicurezza nelle città che faticosamente ed in modo embrionale si stanno sperimentando. Siamo infatti ad un passaggio delicato: la moltiplicazione delle iniziative e dei progetti non è necessariamente e sempre positiva, può facilmente accompagnarsi ad un abbassamento della loro qualità, diventare ripetitiva, essere eccessivamente subordinata ai tempi e alle esigenze del confronto e del consenso politico: errori ed improvvisazioni possono riportare rapidamente la situazione al punto di partenza.


In questo senso è indubbiamente utile riconsiderare il percorso fatto fin qui. Per legittimare il ruolo dei sindaci nella sicurezza abbiamo dovuto affrontare un doppio problema: da un lato affermare la validità di una visione della sicurezza ancorata al territorio; dall’altro ridurre la tradizionale separazione fra amministrazioni locali e istituzioni dello stato responsabili della sicurezza, mettendone in discussione le stesse modalità operative a livello locale. 


In Italia, per fare qualche passo avanti, si è fatto leva su due punti di forza che, almeno fino ad ora, sono risultati adeguati. La considerazione che la sicurezza urbana e il suo governo sono un oggetto assai più ampio che non la sicurezza intesa in senso formale: ricomprende infatti la qualità urbana, fisica e sociale , lo "star bene" nella città e nelle relazioni sociali; non solo, dunque, ordine pubblico in senso stretto, controllo di legalità e repressione dei reati. In secondo luogo, la previsione, oramai ampiamente confermata dai fatti, che la domanda sociale di sicurezza si sarebbe naturalmente indirizzata verso i Sindaci. Si può forse dire, sintetizzando, che la "sicurezza" si presenta come un nuovo "ordinatore" generale delle politiche di governo delle Città. 


Nella fase di avvio di nuove iniziative questi punti di forza sono quasi ovunque ben rappresentati. Si fanno analisi complesse sulle condizioni di sicurezza e ci si sforza di sviluppare una progettualità pluriennale e a tutto campo: qualificazione urbana, animazione, mediazione dei conflitti, riduzione del danno, ridefinizione delle attività della Polizia municipale, presenza sul territorio, intensificazione della collaborazione con le agenzie di sicurezza dello stato; solo per fare un sommario elenco.


Tuttavia, anche a causa di un’esperienza ancora ai suoi primi passi, può succedere che nelle situazioni di "crisi", si verifichi un improvviso "schiacciamento" di valutazioni e di azioni. La situazione di crisi, invece di essere contestualizzata alla luce delle conoscenze accumulate, diventa essa stessa "indicatore" autonomo in grado di ridefinire l’intera situazione; la progettualità rischia di restringersi al solo momento repressivo; il sindaco da responsabile primo del governo della città, e quindi anche della sicurezza in senso ampio, rischia di essere schiacciato sul solo profilo del controllo e della repressione.


Se tutto questo rappresenta una tendenza, per così dire, "naturale", è pur tuttavia possibile individuare le condizioni idonee a contrastare una tale deriva. Questa condizione è data dall’aver già sviluppato, con coerenza e per un tempo adeguato, una progettualità sulla sicurezza fatta di conoscenza, programmazione e realizzazione di interventi a largo spettro, comprensivi di iniziative in comune con le forze dell’ordine. In questi casi c’è una maggiore capacità di gestione delle emergenze e la loro stessa "gestione" diventa motivo di rilancio della progettualità nel medio periodo, diventa occasione di rafforzamento della coesione e della collaborazione con le forze di polizia.


Infatti sarebbe un errore pensare che tutta la responsabilità ricada sui governi locali assolvendo a priori i responsabili istituzionali della sicurezza. In realtà le possibilità di successo sono fortemente condizionate dalla disponibilità di queste ultime a collaborare su un piano di parità con i governi locali e i Sindaci in particolare, a sperimentare strumenti conoscitivi integrati, a fare formazione congiunta, a rendere trasparenti le proprie risorse e la propria organizzazione, a definire congiuntamente le priorità, ad adeguare i propri modelli d’intervento alle mutate esigenze di sicurezza dei cittadini. Solo così nei momenti di "crisi" si rafforza la collaborazione e si evita il rischio di palleggiarsi le responsabilità. 


Concludendo si può affermare che è sicuramente in atto un processo di legittimazione delle Città, e in parte delle Regioni, in tema di sicurezza, ma che questo processo è ancora precario e scarsamente lineare. Per questo occorre sapere che nell’assunzione di una simile responsabilità ci sono rischi intrinseci che vanno evitati. 


Fra questi è utile ricordarne tre in particolare: una sorta di inversione nelle priorità per cui ciò che appare, criminalità diffusa o semplice disordine sociale, finisce per essere più importante di quel che non appare: criminalità organizzata, criminalità economica, riciclaggio. Il rischio di un uso troppo "elettorale", nei contenuti e nei tempi, del problema sicurezza. Una sottovalutazione o una minor sensibilità nei fatti, quando si tratta di stranieri, rispetto a quel sistema di "garanzie" previste dal nostro ordinamento giuridico.


Se è sbagliato mostrarsi sordi di fronte alla domanda sociale di sicurezza, altrettanto sbagliato sarebbe sottovalutare questi rischi. Rischi in se e rischi politici perché possono contribuire a che si saldino in un unico fronte, quello di chi teme, a ragione o a torto, l’affermarsi di un nuovo ruolo dei sindaci nel governo della sicurezza, tre diversi soggetti non sempre e non necessariamente convergenti.


Ci si riferisce qui agli organi di rappresentanza nazionale, per la loro naturale vocazione centralista; ai quadri delle forze dell’ordine, per i timori che riforme e trasferimenti di poteri sempre suscitano negli apparati pubblici; al variegato mondo di quanti si collocano su posizioni "garantiste". Dunque nuove responsabilità, ma anche grande equilibrio, perché il rischio che il vecchio possa apparire più rassicurante del nuovo che si cerca di costruire è forte.


Alcuni temi politici emergenti


I temi affrontati qui di seguito sono quelli su cui la discussione svoltasi nel Forum italiano, e in particolare nell’esecutivo, ci consentono di esprimere punti di vista condivisi; altri la cui importanza ai fini del governo della sicurezza è ugualmente condivisa, come i temi che afferiscono ai mercati illegali o al rapporto fra criminalità diffusa e criminalità organizzata, saranno oggetto di approfondimento nel corso del prossimo anno di attività.


Il ruolo dei governi locali nelle politiche di sicurezza


In tre diversi disegni di legge (Disposizioni in materia di autonomia ed ordinamento degli enti locali; delega al Governo per il nuovo ordinamento dell’Arma dei carabinieri e del Corpo della guardia di finanza; testo unificato sull’ordinamento della Polizia locale), tutti all’esame del parlamento, questo tema viene affrontato sotto un’unica prospettiva quello del rapporto fra Sindaci e Prefetti nel contesto delle relazioni fra governi locali e comitati provinciali per l’ordine e la sicurezza pubblica. 


Il nostro parere è che ci siano solo due strade percorribili. O si mette mano complessivamente all’assetto delle competenze a partire da quelle dei Prefetti, cioè del Governo nazionale, con riferimento alla loro "responsabilità generale dell’ordine e della sicurezza pubblica nella provincia" nella direzione di un’attribuzione formale di responsabilità in capo ai governi locali e regionali, e cioè di un potere effettivo di indirizzo nei confronti di tutte le forze di polizia operanti nel territorio presumibilmente, ma non necessariamente, riorganizzate. Oppure si mantiene invariato l’attuale assetto - il che non impedisce miglioramenti e innovazioni interne a ciascun sottosistema - formalizzando e rafforzando su un piano di parità, ai fini della sicurezza delle Città, gli strumenti di collaborazione istituzionale e di cooperazione tecnica fra organi dello stato e amministrazioni degli enti territoriali. Ed è questo, d’altronde, il significato, condiviso dal Governo nazionale e dai Sindaci che li hanno firmati, dei tanti "protocolli" sottoscritti negli ultimi mesi fra Città e Prefetture.


Nelle diverse bozze in discussione si torna invece all’idea di un inserimento organico dei Sindaci nei Comitati provinciali per l’ordine e la sicurezza pubblica e in un caso, quella riguardante la riforma delle Polizie locali, si cassa addirittura per legge l’esperienza dei protocolli. Ciò che continuamente ci si dimentica è che i Comitati provinciali non sono un organo "decisorio" ma solo un "organo ausiliario di consulenza del Prefetto" (l. 121/81 art. 20, comma 1) e che quindi si finisce in questo modo per trasformare i Sindaci eletti in "consulenti" del "responsabile generale dell’ordine e della sicurezza pubblica nella provincia", ovvero il Prefetto, con un esito opposto rispetto alla innovazione politica costituita dai protocolli. Naturalmente questo non toglie che possa esistere la necessità di recuperare, in un testo di legge che valga per tutti, ciò che coi protocolli si è fatto sulla base di intese bilaterali.


L’ipotesi di lavoro già assunta dal Forum italiano è invece incentrata, pur nel vincolo politico del mantenimento dell’attuale assetto di competenze e responsabilità in tema di sicurezza, sull’individuazione di una sede formale di "incontro" fra Cposp, inteso come delegazione guidata dal Prefetto, e Governo locale. Si tratta della proposta di un nuovo articolo da inserire dopo l’art. 20 della 121/81 così concepito:


" Art. 20 bis. Comma a) Il Sindaco del Comune capoluogo può richiedere al Prefetto la convocazione del Cposp, che deve essere accolta, per esaminare congiuntamente problemi di rilevante interesse per la sicurezza della comunità anche con l’obiettivo di concertare iniziative ed interventi coordinati. Il Sindaco in tale incontro può essere coadiuvato da Assessori e dirigenti del Comune. Comma b) Il Sindaco del Comune capoluogo è invitato di diritto, con facoltà di farsi rappresentare, alle riunioni del Cposp che hanno per oggetto le esigenze di sicurezza della città ed i relativi interventi. Comma c) Il Prefetto, di concerto con il Presidente della Provincia, può convocare apposite riunioni con la presenza dei Sindaci interessati qualora i problemi di sicurezza da affrontare siano riferibili all’ambito territoriale di più comuni della provincia. Comma d) I Sindaci, anche con riferimento all’art. 38 comma d) della L.142/90, devono essere informati dalle autorità provinciali di pubblica sicurezza e, direttamente, dai responsabili dei presidi di polizia presenti sul territorio del comune sullo stato generale della sicurezza nel territorio di competenza, con particolare riferimento all’andamento delle denunce, alle segnalazioni dei cittadini, alle caratteristiche delle attività di prevenzione, controllo e repressione poste in essere."


In questo modo: si da diverso spessore alla "facoltà di proposta" dei Sindaci ora solo accennata nei diversi testi; si crea un contesto nel quale essere ordinariamente "invitati di diritto" non sottintende alcuna subordinazione; si affianca un’autorità elettiva al Prefetto, ovvero il Presidente della provincia, quando occorra una sede di incontro più allargata; si afferma, per tutti i sindaci, il diritto ad essere informati sullo stato della sicurezza nel proprio comune. 


Dai "protocolli" ai "contratti" per la sicurezza





Sono oramai moltissime le Città dove Sindaci e Prefetti, spesso in presenza del Ministro o di un Sottosegretario agli interni, hanno sottoscritto protocolli di intesa finalizzati alla "sperimentazione di nuove modalità di relazione finalizzate alla realizzazione di iniziative coordinate per un governo complessivo della sicurezza delle città".


Le novità contenute in questa formulazione sono davvero tante: da un lato, si riconosce che esistono due soggetti istituzionali, i governi locali ed il governo nazionale, che hanno entrambi la responsabilità di garantire sicurezza nelle città e si individua quindi la necessità di sperimentare nuove modalità di relazione; dall’altro si finalizza questo nuovo sistema di relazioni alla realizzazione di iniziative coordinate riconoscendo che il governo complessivo della sicurezza di una città va al di là della sola prevenzione e repressione dei reati che rimane competenza dello stato.


Naturalmente le potenzialità implicite in questa formulazione non si dispiegheranno automaticamente; dipenderanno dalla volontà politica, dalla creatività e dalla qualità operativa dei contraenti, ma non c’è dubbio che una porta è stata aperta ed una strada imboccata, la differenza rispetto alla situazione precedente è evidente.


Per questo la volontà del Forum è quella di impegnare Città, Regioni e Governo nazionale in una azione concertata per sostenere quelle potenzialità. Ciò che riteniamo infatti necessario e possibile è l’individuazione del percorso e delle risorse per arrivare a veri e propri "contratti di miglioramento della sicurezza urbana" nonché per sperimentare progetti settoriali fortemente innovativi. 


In questo contesto per "contratti di miglioramento della sicurezza urbana" si intende la messa in opera di piani pluriennali locali, articolati ed adeguatamente finanziati, per la riduzione significativa di rilevanti problemi di sicurezza con un mix di interventi riguardanti il risanamento urbano, la promozione sociale ed educativa, lo sviluppo di nuove professionalità, il controllo.


Si tratta dunque di una proposta perfettamente congruente con l’enfasi posta sullo sviluppo e sulla qualità delle aree urbane dall’Unione europea nell’ambito del nuovo programma comunitario (2000/2006) le cui linee strategiche sono contenute nel documento Agenda 2000 della Commissione.


La proposta di massima su cui si ritiene possa aprirsi un confronto diretto fra Forum e Ministero dell’Interno per esaminarne la fattibilità può essere così sintetizzata.


Il Governo predispone un progetto nazionale, da finanziarsi attraverso i fondi strutturali europei, FES e FERS (20% di finanziamento nazionale), finalizzato a due tipologie di interventi: a) sperimentazione di interventi locali, fortemente innovativi, nello spirito dei protocolli; b) studi di fattibilità propedeutici alla sottoscrizione di "contratti di miglioramento della sicurezza urbana" da realizzarsi sulla base di una griglia di riferimento nazionale.


Impegno da parte del Governo ad utilizzare una quota parte degli stanziamenti in conto capitale previsti nella programmazione pluriennale dello spese dello Stato per gli anni 1999/2001 a sostegno degli interventi previsti nei "contratti".


Sottoscrizione, coerentemente agli studi di fattibilità, dei "contratti" la cui realizzazione si fonda sulle risorse e sull’azione convergente di tre diversi soggetti: i soggetti locali (le Città in primo luogo, ma anche Province e Regioni per le proprie competenze), il Ministero degli Interni, il Ministero del Tesoro per gli interventi in conto capitale.


Immigrazione e sicurezza. 


Si tratta forse del problema più grave che abbiamo di fronte. E’ forte infatti il rischio che si produca nel comune sentire una significativa sovrapposizione fra due fenomeni distinti: uno in se positivo, e per noi indispensabile, come le migrazioni; uno negativo riferito al disordine e ai fenomeni di criminalità che si sviluppano nelle città. Fenomeni distinti, ma che ovviamente si influenzano reciprocamente. Il rischio è grave perché può determinare, fra italiani ed immigrati, incomprensioni, diffidenze e conflitti in un futuro necessariamente comune: quello di abitare insieme in questo paese. Per questo è stato apprezzato l’impianto generale della nuova legge sull’immigrazione: possibilità di ingresso, politiche di integrazione, più efficaci strumenti di controllo e di contrasto dell’irregolarità. Proprio per questo è indispensabile richiamare, proprio a partire dalla legge, alcune scelte che stanno di fronte a noi e che, in buona misura, decideranno del successo o dell’insuccesso delle nostre politiche migratorie e quindi anche dell’efficacia delle azioni di "respingimento" e di "espulsione". Ma è vero anche il contrario, ovvero che il perseguimento di quegli obiettivi sarà facilitato proprio dall’effettiva possibilità di realizzare efficaci iniziative di contrasto dell’illegalità; infatti una diffusa impunità non favorisce i processi di integrazione, può creare rigetto, li rende più difficilmente praticabili. 


La prima novità di grande rilievo, che può eliminare gran parte dei motivi per cui gli stranieri sono entrati clandestinamente o sono restati irregolarmente in Italia, è la possibilità, con certe garanzie, di poter venire nel nostro paese a cercarsi un lavoro: nessuno lo trova bello e pronto da Lagos o da S. Paolo. Naturalmente la sua efficacia è in primo luogo legata alle quote di ingresso. Non ci sarà infatti immigrazione clandestina o permanenza irregolare di massa solo se le quote saranno sufficientemente ampie, nell’ordine delle centomila persone all’anno. Se abbiamo oggi circa un milione di immigrati, fra regolari e irregolari, in Italia è difficile pensare che in dieci anni non debbano almeno raddoppiare. La seconda è che gli immigrati producono e produrranno certamente quote crescenti di ricchezza nazionale in grado di cofinanziare il processo di integrazione; ma si tratta di un’accumulazione progressiva, mentre di case, di servizi sanitari e scolastici, di formazione ne occorre da subito, e in modo rilevante. Ciò che non possiamo nasconderci è che solo noi, con il nostro prelievo fiscale, possiamo anticipare le risorse necessarie; e lo possiamo fare solo se siamo convinti che stiamo investendo sul nostro futuro. La terza, che ci viene consegnata dalla storia di questi ultimi due secoli, è che non esiste forma più efficace e raffinata di controllo e coesione sociale della "democrazia", della capacità di associare al meglio, ciascuno e ciascuna, ai processi decisionali della comunità e del paese nel quale si vive. Per questo il voto amministrativo prima, la cittadinanza e il voto politico poi, prima arrivano meglio è.


Forum italiano e forum europeo


Il Forum europeo per la sicurezza urbana viene fondato 11 anni fa nel 1987; mano a mano che aumenta il numero degli aderenti vengono costituite delle Sezioni nazionali, prima in Francia e in Belgio, poi nel ’97 in Italia e nel ’98 in Spagna; Sezioni che acquistano nel tempo un proprio profilo politico ed una propria rappresentatività, fino ad essere riconosciuti come Forum nazionali. 


Questo processo è stato particolarmente rapido in Italia dove l’associazione è nata proprio con l’obiettivo di affermarsi come un soggetto politico in grado di elaborare e sostenere una propria visione dei problemi di governo della sicurezza nelle città. Un soggetto politico che dispone di una risorsa particolare nel panorama dell’associazionismo pubblico italiano: quello di riunire insieme Città grandi e medie, Regioni e, almeno potenzialmente, Province, pur avendo assunto la centralità delle Città nel governo della sicurezza.


Mentre i Forum nazionali si consolidano, il Forum europeo conosce invece, soprattutto negli ultimi anni un progressivo indebolimento, prima organizzativo, per il venir meno di una linea diretta di finanziamento da parte dell’Unione europea, e poi anche politico. Ciononostante, il Forum italiano condivide pienamente la scelta, recentemente ribadita, di non trasformare il Forum europeo in una federazione di Forum nazionali ma di preservare il carattere unitario dell’associazione pur con gli adeguamenti organizzativi che la nuova realtà richiede. 


Ma ciò, nel medio periodo, non è sufficiente. Senza un rilancio politico forte del Forum europeo la forza delle cose prevarrà sulla volontà di preservare il carattere unitario dell’organizzazione. 


L’occasione è data dal programma di lavoro per il biennio 1990/2000 che prevede la mobilitazione dei Forum nazionali per arrivare alla definizione di un "manifesto per la sicurezza delle Città europee nel terzo millennio" da presentare in una grande occasione di incontro europeo nel 2000. 


Attorno a questo obiettivo deve ruotare, senza dispersione di forze, l’intera attività del Forum europeo e dei Forum nazionali. 


(A cura del Comitato esecutivo del Forum italiano per la sicurezza urbana, Ottobre 1998)
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