La nuova stagione delle politiche di sicurezza urbana- Appunti per una discussione politica

Fisu- Comitato esecutivo di Ferrara, 23 gennaio 2009

L’anno appena trascorso ha portato notevoli e importanti cambiamenti in materia di sicurezza urbana e il lavoro della nostra associazione è diventato più impegnativo e complesso che mai. 

Abbiamo assistito a una nuova fase della politica nazionale sulla sicurezza, che ha visto una prima stagione di attivismo e “annunci” del Governo,  in un quadro politico di grande allarme rispetto alle questioni della sicurezza e della criminalità.

Il nuovo governo ha fatto della criminalità un tema centrale della propria azione politica e ha seguito, per la prima volta in Italia, i modelli di politiche sulla sicurezza propri di altri governi conservatori sia in Europa che negli Stati Uniti.

In una prima fase, la nostra associazione ha mantenuto una posizione di apertura rispetto alle nuove scelte che si andavano delineando, anche se spesso esse si mostravano in contrasto con i principi di fondo che hanno guidato la nostra associazione in questi dieci anni di lavoro.  Anche per questo motivo abbiamo cercato di seguire, con un particolare impegno di alcuni sindaci della associazione, i  lavori del movimento di sindaci che si sono raccolti, nella scorsa primavera, sotto l’insegna del c.d. “Cartello di Parma”.

Si è aperta indubbiamente una nuova fase di relazioni tra Sindaci e governo nazionale, che abbiamo seguito con interesse e che stiamo continuando a seguire anche attraverso la partecipazione a gruppi di lavoro costituiti all’interno dell’ANCI. 

Tuttavia, riteniamo di poter dire oggi che gli esiti di questo dialogo sono ampiamente insoddisfacenti rispetto alla complessità della tematica della sicurezza, che pare essere stata risolta nel quadro di una nuova regolamentazione, dall’alto, del potere di ordinanza dei sindaci e di un coinvolgimento dei sindaci non in quanto eletti dalle loro comunità, ma in quanto ufficiali di governo. Riteniamo quindi che la politica nazionale dell’ultimo semestre sia insoddisfacente sotto due profili:

· il contenuto delle politiche di sicurezza, ridotto semplicemente alle questioni del disordine urbano e di una sua gestione amministrativa (importante, ma non sufficiente, ed inoltre discutibile sotto molti aspetti formali e giuridici nel caso della nuova regolamentazione delle ordinanze);

· l’abbandono della centralità delle città e degli enti locali; gli elementi di neo-centralismo sono del tutto evidenti in molti comportamenti del governo, in primo luogo nella sottovalutazione del ruolo delle polizie locali, nel trascurare i dieci anni di attività già realizzate, nella sovrapposizione di alcune norme governative con i poteri delle Regioni, nel controllo pieno che il governo centrale si riserva, anche attraverso le Prefetture, del ruolo dei Sindaci in materia di sicurezza. Priorità e modalità di intervento sono decise dall’alto, ma apparentemente ai Sindaci viene riconosciuto un ruolo prioritario. 

Alla luce di questi cambiamenti e di queste evoluzioni recenti, è importante che la nostra associazione ridefinisca il suo ruolo e i suoi principi di lavoro e individui alcune priorità che potranno essere portate avanti, anche se in un contesto politico oggettivamente difficile.

Questo documento intende riassumere alcuni dei principi di fondo, alcuni degli obiettivi che dobbiamo darci e infine, anche un tentativo di capire quali criticità la nostra associazione sta attraversando 

1)  I problemi e le cause

a) Il problema esiste, ma qual è il problema? Nessuno può oggi ragionevolmente mettere in discussione l’esistenza di un problema di sicurezza urbana, ma esiste una grande confusione sulla natura di questo problema,  sul suo essere una novità e infine sulla sua entità. È dalla fine degli anni ’80 che molte tipologie di reato aumentano nel nostro paese, ma è anche vero che dal 2000 in poi siamo entrati in una fase di stabilizzazione, con variazioni annuali significative, ma pochi picchi elevati. In Europa, in molti paesi, la criminalità di tipo predatoria sta diminuendo. Una politica nuova sulla sicurezza deve partire da dati reali, dal capire perché e cosa ha funzionato e cosa no, e dalla capacità di anticipare i problemi. 

b) Il problema di fondo è il cambiamento sociale, che ha effetti rapidi e a volte dirompenti sui fenomeni criminali, sulla tenuta delle comunità locali, sulla percezione complessiva di sicurezza degli individui. Il nesso che va affrontato non è quello tra criminalità, insicurezza, disordine urbano o immigrazione come fenomeni a sè.  Il nesso è tra tutti questi fenomeni e il cambiamento sociale che ha investito le nostre comunità e che trova nella trasformazione dello spazio pubblico, nella competizione tra gruppi sociali per l’uso legale e illegale di questo spazio le sua manifestazioni più evidenti. Il “problema”, allora, è come aiutare le nostre comunità ad affrontare il cambiamento sociale anche in quelle sue derivazioni collegate alla criminalità oggettiva e alla percezione di sicurezza.

c) Le cause della criminalità sono multifattoriali e anche queste legate al cambiamento sociale: diversi stili di vita, trasformazione del tempo libero e delle sensibilità collettive, deprivazione relativa e precarizzazione di alcuni gruppi sociali esclusi o in via di esclusione, perdita della capacità di controllo informale delle comunità, variazioni demografiche, fenomeni migratori mal gestiti, e, infine, l’ erosione dei confini tra problemi transnazionali e locali, che scaricano sulle città  fenomeni di natura globale. Ma anche, va ricordato, scelte urbanistiche e di governo amministrativo del territorio sbagliate.

d) Le cause della diffusa percezione di insicurezza sono, anche queste, il prodotto del cambiamento: invecchiamento della popolazione, diffusa percezione collettiva di una maggiore esposizione al rischio, l’idea di vivere in un mondo dove tutto può succedere e dove i sistemi classici di protezione del welfare non sembrano più funzionare, tutti questi elementi si mescolano, creando – insieme alla enfatizzazione dei mezzi di comunicazione e all’uso, a volte raffinato, di strategie di produzione dell’insicurezza – una situazione di allarme generico e diffuso, che non accenna a diminuire.

e) Perché i meccanismi tradizionali di controllo della criminalità non funzionano più? La ragione fondamentale di questo fenomeno sta nella crisi degli stati nazionali e degli apparati penali nel loro insieme. Crisi e sovraffollamento penitenziario, scarsi investimenti nel sostenere le capacità investigative delle polizie (sempre più penalizzate da tagli di uomini e di risorse), lentezze e difficoltà del sistema giudiziario, arretratezze delle forze di polizia e loro scarso coordinamento, incapacità di gestire le politiche nazionali dell’immigrazione e per l’immigrazione sono le cause strutturali della incapacità di controllare la criminalità. Anche se un ente locale ha scarsa capacità di intervento su questo piano, questi aspetti non vanno mai trascurati, perché sono quelli che rischiano di vanificare le politiche locali sulla sicurezza.

2) Linee per un programma di lavoro

Se questa è la situazione che ci troviamo di fronte, una politica seria di sicurezza, in grado di garantire protezione oggettiva e diminuzione della percezione di insicurezza, può essere portata avanti solo su piani diversi, ma integrati tra di loro, che si possono riassumere nei punti seguenti:

a) dobbiamo lavorare per ricostruire un’idea di città che sappia guardare al futuro e non chiudersi sulla salvaguardia di un passato che non c’è più. Cogliere gli aspetti positivi del cambiamento sociale e provare a guidarlo, invece che farsene trascinare, significa rendere questo cambiamento, almeno in parte, prevedibile e governabile. E questo ha molto a che fare con la riduzione dell’insicurezza e della paura per la criminalità.

b) Città e Regioni devono costruire un’alleanza su questa strategia di controllo del cambiamento sociale. Le basi di questa strategia sono già costruite: esistono leggi regionali e modelli di coordinamento che hanno affrontato in maniera non settoriale i problemi della criminalità e che possono essere intensificate e migliorate. Ci sono strumenti amministrativi consolidati: accordi di programma e programmi regionali per la sicurezza che vanno rafforzati, razionalizzati  e raffinati ulteriormente.

c) Dobbiamo uscire dalla logica e dalla retorica – oggi vincenti nell’opinione pubblica – dell’intervento di emergenza. Le ordinanze dei sindaci non sono una politica per la sicurezza urbana, sono un pezzo di questa politica. Inoltre, come già detto, sono un pezzo di politica nazionale sulla sicurezza, non di politica locale. Chiunque pensi di aver risolto così i problemi della sicurezza si ritroverà smentito in breve tempo: avrà semplicemente, per un breve periodo, assaporato la convinzione illusoria di avere un nuovo potere di controllo del territorio, in realtà avrà semplicemente “tolto le castagne dal fuoco” al governo nazionale.

d) Dobbiamo continuare a valorizzare e sostenere il ruolo delle polizie locali. Le polizie locali nello spazio pubblico urbano fanno veramente di tutto: gestiscono il disordine, controllano, mediano i conflitti, aiutano le altre forze di polizia nazionali, si fanno carica della gestione ordinaria di quelle “discariche della globalizzazione” che le nostre città, o parti di esse,  sono diventate. Una politica per la sicurezza a livello locale  che abbandoni le polizie locali è miope e perdente. 

e) Bisogna, quindi, garantire l’integrazione degli interventi. Ogni politica locale sulla sicurezza che si voglia definire tale (e non un semplice intervento spot o di facciata) deve essere in grado di integrare interventi sulle cause e interventi sui sintomi, prevenzione sociale e controllo del territorio, repressione dove lo strumento preventivo non ha funzionato. Una politica di lungo respiro sulla sicurezza si basa sulla combinazione intelligente di diversi meccanismi preventivi. La ricetta miracolosa, in criminalità come in medicina, purtroppo non esiste. Solo lavorando su diversi piani (proteggere le vittime, trattenere gli autori, individuare le occasioni e i fattori criminogeni per contrastarli, rafforzare il controllo sociale formale e informale, ecc.) e solo modulando coerentemente la prevenzione e la repressione si può ipotizzare di favorire la rassicurazione sociale, rendere le nostre comunità più sicure e più coese, ridurre i fenomeni di criminalità, gestire al meglio quelli che non è possibile ridurre.

f) L’integrazione degli interventi può essere a sua volta garantita solo dall’integrazione degli soggetti istituzionali. Ristabilire una corretta relazione istituzionale tra Stato, Regioni e Città nella gestione dei problemi della sicurezza è oggi una priorità assoluta. Piuttosto che recuperare la funzione dei sindaci come “ufficiali di governo” , si deve valorizzare il loro ruolo democratico di eletti dai cittadini e di animatori, sul territorio di loro competenza, delle politiche di prevenzione e del loro coordinamento (anche uno stato centralista come la Francia ha previsto per i sindaci questo ruolo, nella legge 297/2007 del 5 maggio 2007 sulla “Prevenzione della delinquenza”).

g) Una politica innovativa della sicurezza non può continuare a trascurare la questione dei mercati illegali e della loro regolazione. Parte dei problemi della criminalità è il prodotto stesso della definizione di illegalità. Se l’abusivismo commerciale viene definito e regolato come “shopping in spiaggia”, la sua problematicità si attenua; se la prostituzione viene gestita e redistribuita in maniera intelligente sul territorio, la sua problematicità si diluisce. Le ordinanze amministrative possono essere usate anche positivamente per favorire forme di regolarizzazione e di gestione dei fenomeni, invece che puro “spostamento dissuasivo”.

h) Una politica seria sella sicurezza non può nemmeno trascurare la dimensione del genere. Se il 90% degli autori di reato sono maschi, e se la maggior parte delle vittime di omicidio sono donne aggredite da partner o ex partner, un lavoro preventivo in questo ambito – che responsabilizzi la componente maschile delle società, favorisca rapporti di rispetto tra i generi  e promuova la libertà femminile  - non può più essere trascurato.

i) Non dobbiamo sottrarci ad una analisi approfondita del nesso tra criminalità, insicurezza e immigrazione. Il maggiore contributo che alcuni gruppi di immigrati danno alla criminalità è innegabile, e anche facilmente spiegabile: si tratta di maschi, giovani, senza radici familiari e in condizioni di irregolarità. Combattere l’irregolarità in quanto potente fattore criminogeno è l’unico modo per ridurre il contributo dei gruppi immigrati al crimine. Senza una politica nazionale coerente in materia di immigrazione (gestione dei flussi, controllo degli ingressi, riforma delle possibilità di presenza regolare sul territorio) il problema non potrà che aggravarsi.

j) Bisogna aiutare le nostre comunità ad affrontare i conflitti culturali legati alla convivenza tra immigrati e autoctoni, stabilendo regole chiare e condivise. La semplice mediazione dei conflitti non basta: è necessario un lavoro dal basso per ri-costruire, nelle nostre comunità, un senso delle regole che non sia solo difensivo, ma che si basi su una accettazione cosmopolita delle differenze, ma anche sul rispetto delle regole di base della comunità.

k) La pianificazione urbana e l’uso coerente dei mezzi amministrativi di controllo dello sviluppo urbano rimangono potenti fattori preventivi, soprattutto per evitare l’addensarsi delle situazioni problematiche in certi quartieri o aree o edifici della città. Sul primo punto, la stessa Unione europea ha elaborato linee guide per la progettazione urbanistica che, se adottate in maniera diffusa, possono avere un forte valore preventivo. Il controllo amministrativo del territorio, più che con singole ordinanze, va sviluppato con una politica complessiva coerente dell’ente locale, che sia in grado di anticipare i fattori criminogeni che una scelta amministrativa comporta (concentrare certe attività in certi spazi, gli orari degli esercizi pubblici, il divertimento giovanile e la gestione del tempo libero, ecc)

l) Si deve garantire ai Comuni un sostegno finanziario che, fino ad ora, è stato garantito solo dalle Regioni. Il governo nazionale non può chiedere più impegno ai Sindaci e alle polizie locali e poi tagliare radicalmente le risorse destinate all’ente locale. E’ necessario prevedere, per esempio, interventi straordinari per l’assunzione di personale della polizia municipale.

m) Va ristabilita una cooperazione istituzionale reale, rispettosa della autonomia dei governi locali, orientata a una condivisione reale dei problemi e non a ristabilire chi comanda. Questo significa che tutti devono mettere intelligenza e risorse, in maniera uguale, che non vi sono forme di vassallaggio di alcuni enti a favore di altri, che le priorità si definiscono a livello locale, perché solo un sindaco sa esattamente cosa succede sul suo territorio e quali sono i suoi bisogni, e solo le Regioni possono adeguatamente coordinare gli interventi e porsi come livello intermedio tra lo Stato (troppo distante dal “locale” e il Comune, troppo piccolo per affrontare da solo problemi come quelli della criminalità). Allo Stato rimane il compito fondamentale di garantire la repressione e il controllo penale dei comportamenti e di fornire un quadro unitario per lo sviluppo di azioni e programmi che deve però essere concordato con altri livelli istituzionali.

n) Infine, va riproposto con forza la questione del migliore funzionamento del sistema giudiziario: in un contesto in cui il 90% dei reati rimane di autore ignoto e i processi durano anni, garantire sicurezza è un compito arduo. In proposito va segnalato, quale ulteriore segnale di schizofrenia della politica nazionale, come, a fronte di una campagna insistente sul tema del crimine si sia poi varata una norma che ha sospeso per un anno i processi per i reati commessi fino al 2002 con pene non superiori ai 10 anni. Il senso che tale norma trasmette è l’esatto contrario della sicurezza e dell’efficienza del sistema complessivo.

3) Alcuni obiettivi di breve periodo: 

A partire da queste considerazioni di ordine generale, se condivise, proponiamo che l’associazione si concentri nell’immediato su alcuni obiettivi prioritari, così riassumibili:

1. Riprendere in tutte le sedi –  e qui il ruolo delle Regioni attraverso la Conferenza dei Presidenti diviene fondamentale - il sostegno alla approvazione di una legge di riforma delle polizie locale che si basi sulla proposta di legge elaborata a suo tempo (e poi rivista) dallo stesso FISU e condivisa da ANCI, UPI, Conferenza delle Regioni, nonché dalle associazioni e sindacati di Polizia locale, nota come ddl “Barbolini- Incostante”.

2. Organizzare un momento di manifestazione a livello nazionale delle polizie locali, per riprendere l’iniziativa dell’ottobre 2007.

3. È importante che le città dell’associazione si impegnino nel gruppo di lavoro dell’ANCI sui temi delle proposte di legge nazionale, con un impegno diretto dei “suoi” sindaci e del Presidente in prima persona, per contribuire ad un miglioramento, ove possibile, delle normative previste dal progetto di legge n. 733 del 2008.
4. Parallelamente, proponiamo che un gruppo tecnico predisponga una “Guida alla sicurezza urbana” basata su proposte pratiche e su soluzioni che si sono dimostrate efficaci, una sorta di vademecum di cosa è possibile fare per la sicurezza urbana, al di fuori delle logiche di emergenza o esclusivamente punitive che caratterizzano l’azione dell’attuale governo.
5. Riteniamo importante sviluppare azioni che diano maggiore visibilità alla nostra associazione e che siano in grado di proporre anche una visione “altra” della sicurezza urbana. La qualità del nostro lavoro è rimasta spesso in ombra e oggi si vendono come soluzioni “nuove” iniziative che abbiamo sperimentato in diverse occasioni, ma alle quali non siamo riusciti a dare il necessario rilievo. Dobbiamo quindi costruire iniziative forti e anche “aggressive” di comunicazione, che siano in gradi di farci conoscere meglio e di rivendicare la nostra identità. Dobbiamo anche cercare di costruire nuove relazioni, per esempio con le associazioni dei magistrati, per individuare comuni obiettivi di lavoro e di pressione sull’opinione pubblica.
4) Concludendo…

Affinché questi obiettivi possano essere raggiunti è però  necessario che l’impegno di tutti i membri sia più incisivo, che non si viva l’appartenenza alla associazione come qualcosa di rituale, ma come un impegno serio per costruire città più vivibili e sicure per tutti. È un po’ paradossale che il FISU rappresenti in Europa una delle esperienze più ricche e significative, mentre proprio nel nostro paese soffriamo di una storica incapacità di guidare il dibattito pubblico e politico sulla sicurezza.

Le criticità maggiori che abbiamo davanti sono infatti alcune endogene e altre esogene.

Dall’esterno, siamo di fronte, come abbiamo detto, ad una politica nazionale estremamente aggressiva e vincente, che è riuscita ad imporre dei temi di discussione e a orientare culturalmente i cittadini. Le politiche locali di sicurezza sono state così ridotte alle politiche delle ordinanze dei Sindaci e al tema del degrado urbano.

Dall’interno, soffriamo, come si è già detto, di una forte difficoltà comunicativa, resa oggi più grave dal clima culturale del paese e dalla politica nazionale appena descritta e di notevoli difficoltà nell’incidere sul piano politico.

Non dobbiamo aspettarci tempi facili. È però vero che il patrimonio di conoscenze e di esperienze acquisite in questi dieci anni dalla nostra associazione sono un bene prezioso che dobbiamo recuperare e rilanciare, anche innovando, anche assumendo toni e modalità comunicative più forti e sostenendo con forza la nostra idea di sicurezza urbana, quella che ci ha consentito, in anni in cui le emergenze sono state davvero più importanti di oggi, di portare avanti progetti e attività la cui valenza è, anche se poco riconosciuta, crediamo sicuramente innegabile.

