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La sicurezza con i fatti, la svolta di Salvini 
 
Di Paolo Grimoldi. 

 

Con la Lega al Governo e Matteo Salvini al ministero dell’Interno il tema 

della sicurezza è tornato attualissimo e concreto. 

La sicurezza è un diritto per ogni cittadino, un dovere per ogni Stato 

democratico. 

Con i precedenti Governi targati centrosinistra il tema della sicurezza era 

stato praticamente derubricato, con ingenti tagli alle forze dell’ordine, 

con depotenziamento gli organici, mancate assunzioni, diminuzioni di 

mezzi e strumenti, e con annessi tagli agli enti locali per attività di 

supporto, come la videosorveglianza. 

Negli ultimi mesi, grazie al ministro Salvini, si è invertita la rotta, tornando 

a mettere in primo piano la questione sicurezza e le esigenze di chi opera 

per rendere sicure le nostre città e le nostre case. 

Con il decreto Sicurezza sono stati stanziati 90 milioni di euro per dare 

risorse, mezzi e uomini alle nostre forze dell’ordine, con una ricaduta 

importante sui nostri territori. 

Un esempio pratico per quanto riguarda la nostra Lombardia è in questi 

numeri: dal mese di novembre sono stati assegnati in Lombardia 360 

nuovi  Carabinieri (passando da 9.575 a 9.935) e 279 nuovi poliziotti 

(passando da 9.914 a 10.193). 

Un altro esempio? 

Per la Lombardia in tema di sorveglianza, sempre con il decreto 

sicurezza, sono stati stanziati 3 milioni e 743 euro per i piccoli Comuni 

(per i grandi centri urbani c’era già stato un precedente stanziamento) 
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per il finanziamento degli impianti di videosorveglianza e per il miglior 

controllo del territorio. 

Ma il concetto di sicurezza non viene declinato soltanto in termini di 

risorse stanziate. 

Due aree simbolo del degrado e dell’illegalità in Lombardia, come il 

boschetto della droga di Rogoredo a Milano e l’area delle torri di Zingonia 

nel comune bergamasco di Ciserano, due aree famigerate, terre senza 

legge dove imperavano lo spaccio e la prostituzione, sono state 

‘bonificate’ e smantellate, restituendole alla legalità. 

Sono alcuni esempi pratici. 

Senza contare la questione immigrazione: aver sostanzialmente 

azzerato gli sbarchi di immigrati (appena 262 arrivi nei primi due mesi 

del 2019) significa avere meno clandestini in circolazione sui nostri 

territori, togliendo manodopera alle organizzazioni criminali. 

Questi sono fatti, inconfutabili, che dimostrano come il concetto di 

sicurezza sia diventato prioritario. 

Non a parole, ma con azioni concrete. 

 

  



   4 
 

DALLA SICUREZZA PUBBLICA ALLA SICUREZZA URBANA 
 

1.1. L’evoluzione normativa 
 
Il termine “ordine pubblico”1 non era previsto all’interno del 

nostro ordinamento fino alla riforma costituzionale del titolo V 
(legge cost. 3/2001, art. 117 Cost, comma 2, lett. h) dove, oltre alla 
sua previsione, assieme alla sicurezza, viene assegnato alla 
competenza legislativa esclusiva dello Stato. 

La nuova declinazione del termine si presta ad interpretare 
“l’ordine pubblico e la sicurezza pubblica” non più finalizzati al solo 
raggiungimento di un fine materiale (la sicurezza dei beni e delle 
persone) ma ad un obbiettivo più articolato e multidimensionale, 
finalizzato al perseguimento del maggior grado di sicurezza possibile 
grazie al coinvolgimento delle varie componenti della società e la 
valorizzazione della partecipazione anche degli enti del governo 
locale.  

Il primo riferimento alla sicurezza urbana lo riscontriamo nella 
legge 203/91, art. 12 comma 8, da cui si evince la possibilità di 
realizzare “piani coordinati di controllo” tra le FFOO e Polizia 
municipale, su richiesta del sindaco. Successivamente, a fronte della 
pressante richiesta di sicurezza emergente dai territori, si è introdotta 
la possibilità, da parte del Ministero dell'interno, di promuovere 
protocolli ed intese finalizzati alla collaborazione tra organi dello 
Stato, delle Regioni e degli Enti Locali (art. 7, DPCM del 12 
settembre 2000). Nel 2001, con la legge n. 128 (art. 17), si consente 

                                                             
1	 Diversamente	 il	 termine	 “sicurezza”	 si	 riscontra	 in	 vari	 articoli:	 in	

correlazione	alle	limitazioni	della	libertà	personale	(art.	13,	comma	3,	cost.),	di	
domicilio	 (art.	 14,	 ultimo	 comma,	 cost.),	 di	 circolazione	 e	 soggiorno	 (art.	 11,	
comma	1,	cost.),	di	riunione	(art.	17,	ultimo	comma,	cost.),	di	associazione	(art.	
18,	comma	2,	cost.),	di	culto	(art.	19	cost.),	di	manifestazione	del	pensiero	(art.	21	
cost.)	e	di	iniziativa	economica	(art.	41	cost.).	
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di attuare presidi mobili di quartiere, oltre, seppure in un’ottica di 
emergenzialità, la possibilità di autorizzare sotto la responsabilità del 
prefetto l’uso di personale militare “per specifiche ed eccezionali 
esigenze di prevenzione della criminalità, ove risulti opportuno un 
accresciuto controllo del territorio” (art. 8). 

Solo nel 2006 con la legge n. 296 (art. 1 comma 439) si 
introduce la possibilità dello strumento pattizio attraverso la 
possibilità di attuare “convenzioni”, tra il Ministro dell’Interno o su 
sua delega dai Prefetti con le Regioni e gli Enti locali, lasciando a 
questi ultimi la possibilità di contribuire economicamente al 
potenziamento delle FFOO finalizzati alla realizzazione di specifici 
progetti di sicurezza per i loro cittadini. Queste prime convenzioni si 
evolvono nell’anno successivo nella sottoscrizione dei Patti per la 
Sicurezza, come previsto negli accordi quadro del 20 marzo 2007, 
tra Ministero ed Anci funzionali ad istituzionalizzare un modello 
partecipativo verticale volto al miglioramento della qualità della vita. 

Nel 2008, grazie al il D.M. Interno del 5 agosto 2008, c.d. 
decreto Maroni (adottato sulla base del D.L. 23 maggio 2008, 
convertito con Legge 125/2008), entra nel nostro contesto giuridico 
il termine “sicurezza urbana”, che progressivamente sostituirà il 
concetto di sicurezza pubblica. 

Infine, con la legge 48 del 2017, si completa il quadro 
normativo che affronta il tema della sicurezza urbana riponendo 
un’attenzione maggiore all’aspetto sociale rispetto a quello giuridico. 
Dapprima fornisce una chiara definizione normativa della “sicurezza 
urbana” quale “il bene pubblico che afferisce alla vivibilità e al 
decoro delle città, da perseguire anche attraverso interventi di 
riqualificazione e recupero delle aree o dei siti più degradati, 
l’eliminazione dei fattori di marginalità ed esclusione sociale, la 
prevenzione della criminalità, in particolare di tipo predatorio, la 
promozione del rispetto della legalità e l’affermazione di più elevati 
livelli di coesione sociale e convivenza civile...” (art. 4). 
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Successivamente si sono tracciati in termini di diritto positivo 
gli ambiti di intervento del modello pattizio introdotto, delineando il 
sistema di governance sotteso all'idea di gestione integrata e 
multilivello della sicurezza. 

 
 
1.2. La sicurezza integrata in Italia ed in Europa 
 
Al fine di tutelare la sicurezza urbana, in Italia si è proceduto 

attraverso lo sviluppo di un modello integrato di gestione della 
sicurezza, attuato tramite una cooperazione multilivello coerente con 
l’architettura costituzionale vigente. 

Secondo C. Mosca2 “la sicurezza urbana” si colloca 
“nell'ambito della sicurezza generale come momento importante di 
prevenzione e che comunque pretende dall'autorità sindacale 
nell'esercizio dei nuovi poteri a lui riconosciuti una necessaria 
consonanza di intenti con l'autorità prefettizia responsabile nella 
provincia, a livello di amministrazione generale”. 

Si è anche rilevato come il combinato disposto dei termini 
“sicurezza” e “urbana” non definisce solamente l’ambito sociale 
entro cui garantire la sicurezza ma anche i valori, bisognosi di 
garanzia e protezione, entro cui costruire la qualità della vita dei 
residenti attraverso la collaborazione di numerose istituzioni (la 
qualità dei servizi, delle infrastrutture e dell’arredo urbano). 

Le disposizioni attualmente in vigore, sia di rango 
costituzionale (artt. 117 e 118 Cost.)  che legislazione ordinaria (D.L. 
14/2017), affermano da una parte la competenza legislativa esclusiva 
dello Stato in tema di sicurezza e dall’altro forniscono i presupposti 
per una gestione della stessa in osservanza dei principi di 
sussidiarietà verticale e orizzontale che forniscono le basi giuridiche 

                                                             
2 MOSCA C., op. cit., 194 
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al sistema di sicurezza integrato. Questa scelta non ha comportato un 
decentramento dei corpi delle FFOO, né una ridistribuzione dei 
compiti loro assegnati verso la Polizia Locale e nemmeno una 
condivisione del potere decisionale sulle priorità e le modalità 
d’azione. 

In questo scenario si sviluppa e diffonde l’uso dello strumento 
pattizio (accordi, intese, programmi comuni, ecc.) funzionale a 
garantire la sicurezza, regolamentando le modalità di esercizio delle 
rispettive competenze nella piena correttezza dei rapporti reciproci e 
nel rispetto sostanziale della altrui autonomia (principio di leale 
collaborazione istituzionale). Questa costante crescita degli 
strumenti pattizi, se da un lato risponde alla crescente richiesta di 
sicurezza proveniente dal basso, dall’altro non sembra apportare 
quelle risposte in termini di efficacia ed efficienza che inizialmente 
lasciavano sperare. 

Il crescente senso di insicurezza delle comunità locali, anche 
se tendenzialmente in contrasto con i dati statistici che spesso 
registrano una generale regressione della criminalità, ha forzato la 
compagine politica a produrre un quadro normativo di dubbia 
efficacia ed organicità. 

Anche a livello europeo il tema della sicurezza ha rivestito nel 
tempo una criticità crescente tanto da portare gli Stati durante il 
forum europeo sulla sicurezza urbana a produrre il manifesto di 
Saragozza (novembre 2006)3, concordando politiche comuni 

                                                             
3 Si riporta un breve stralcio del Manifesto di Saragozza sulla sicurezza urbana e la 
democrazia: 

“1- La sicurezza è un bene comune essenziale, indissociabile da altri beni comuni, 
quali l'inclusione sociale, il diritto al lavoro, alla salute, all'educazione e alla 
cultura. Occorre rifiutare qualsiasi strategia che punti ad utilizzare la paura, 
ricorrendo invece ad interventi atti a favorire una cittadinanza attiva, la 
consapevolezza dell'appartenenza al territorio urbano e lo sviluppo della vita 
collettiva. L'accesso ai diritti contribuisce a facilitare il diritto alla sicurezza. 
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integrate funzionali a combattere gli effetti della criminalità, la lotta 
all'esclusione sociale, alle discriminazioni e alle disuguaglianze 
economiche. 

La declinazione di questi principi ha seguito modalità diverse 
all’interno degli stati aderenti a causa delle differenze culturali, 
storiche, giuridiche e istituzionali dei diversi Paesi, mantenendo però 
la centralità della dimensione “urbana” della “sicurezza”. 

In Francia, il Governo centrale rafforza i suoi poteri rispetto 
alle autorità locali, riducendo ulteriormente gli spazi di competenza 
dei Sindaci, non attuando nessuna politica di “decentralizzazione”. 
Di contro le tematiche connesse alla “sicurezza urbana” diventano 
nel tempo sempre più importanti. A queste si cerca di dare risposta 
proseguendo nelle politiche integrate, operando attraverso riforme 
sociali finalizzate principalmente alla prevenzione più che alla 
repressione. In questo panorama ritorna importante il livello di 
governo locale e i progetti di “polizia di prossimità”. 

In Gran Bretagna, al contrario che in Francia, predomina 
l’orientamento di demandare la gestione della sicurezza alle 
comunità locali (policy by consent) al fine valorizzare l’attività delle 
FFOO e di creare consenso per il loro operato nella popolazione. 
Questa strategia mira soprattutto ad ampliare l’azione di prevenzione 
da esercitarsi, all’occorrenza, anche tramite azioni di contrasto fisico 
al fine di depotenziare l’insorgere di pericoli per gli abitanti. 
Efficace, pertanto, la scelta di avvicinare l'apparato pubblico, 
attraverso il coinvolgimento delle strutture locali, ai soggetti 
destinatari del bisogno di protezione e difesa. 

                                                             
2- Consci delle sfide particolarmente preoccupanti poste dalla criminalità sotto 
ogni sua forma al mantenimento degli equilibri sociali, giuridici, culturali e 
politici, i partecipanti auspicano l'attuazione di politiche globali integrate ed 
efficaci, e non semplicemente destinate a combattere gli effetti della criminalità, 
ma anche delle sue cause profonde, quali l'esclusione sociale, le discriminazioni 
in materia di diritti e le disuguaglianze economiche”. 
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Nell'esperienza tedesca, a causa della sua struttura federale che 
non agevola lo spostamento delle politiche di sicurezza verso le 
istituzioni locali più prossime e interfacciate con le comunità locali, 
vige la regola della prevalenza del diritto federale. Ciò nonostante i 
Comuni detengono alcune competenze in materia di sicurezza, 
quantomeno sotto il versante della tutela e sostegno ai giovani. 

Nel Belgio, invece, non esiste una prevalenza del diritto 
federale e la ripartizione delle competenze è regolata in funzione 
della prevalenza dello Stato solo in specifiche e puntuali materie, 
mentre agli enti territoriali spetta la competenza residua. In questo 
schema, la polizia locale svolge principalmente funzioni di polizia di 
prossimità, con compiti di mantenimento dell'ordine pubblico, 
assistenza alle vittime e presidio dei quartieri, mentre quella federale 
opera in ossequio ai principi di specialità e sussidiarietà. 

In Spagna, infine, in via di principio, la sicurezza pubblica è 
prerogativa esclusiva del potere centrale, anche se la concreta 
gestione viene svolta dalle istituzioni operanti a livello locale 
cooperando anche con soggetti di settori non direttamente collegabili 
alla sicurezza, quali i servizi sociali. A voler valorizzare la 
dimensione maggiormente integrata e partecipata nel sistema della 
sicurezza, si evidenzia la proposta di realizzare – attraverso il 
progetto Poliçia 2000 – una vera propria “polizia di prossimità”. 

 
 
1.3. Il modello consensuale 
 
1.3.1.Lo sviluppo dello strumento pattizio 
Lo sviluppo delle politiche integrate di sicurezza ha contribuito 

alla diffusione dello strumento pattizio, concretizzatosi in progetti 
multidimensionali al cui interno si rafforzano collaborazioni con 
istituzioni altre, con le quali condividere, in un’ottica di 
collaborazione multilivello (Stato, Regioni, Province e Comuni), 
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oltre gli obiettivi di sicurezza, anche quelli di prevenzione e sostegno 
sociale. 

In Italia fin dal 1991 (L.203, art. 12 comma 8) si è approcciata 
la modalità di intervento integrato nell’ambito della sicurezza riferita 
a specifiche esigenze locali attraverso l’utilizzo dei “piani coordinati 
di controllo del territorio” coordinando l’azione delle FFOO con 
l’apporto della Polizia municipale. 

Una accelerazione nella direzione della sicurezza integrata si 
ha con il DPCM del 12 settembre 2000 (art. 7), con cui si concede al 
Ministero dell'interno la possibilità di promuovere protocolli ed 
intese funzionali a coordinare progetti integrati di sicurezza e 
controllo del territorio tra organi dello Stato, delle Regioni e degli 
Enti Locali.  La rilevanza del controllo del territorio come obiettivo 
delle politiche di sicurezza integrata si evince anche dalle principali 
teorie che si occupano di sicurezza: la situational crime prevention, 
la deplacement theory, la routine activity theory (o RAT) e la crime 
patterns theory. Di particolare rilevanza ai fini di questo lavoro è la 
RAT in quanto si occupa prevalentemente dei reati predatori 
particolarmente rilevanti per operare sulla sicurezza percepita dagli 
abitanti di puntuali aree urbane. Essa ipotizza la necessaria 
convergenza di tre elementi minimi: un probabile criminale, un 
bersaglio appropriato e l'assenza di un guardiano efficace4. Proprio 

                                                             
4 BEDESSI S. - PICCIONI F., Ronde, Stalking, videosorveglianza, Commento alle 
misure d'impatto contenute nel “pacchetto sicurezza”, Experta edizioni, Lex 
Guide pratiche, 44 e ss. in cui si precisa che il ruolo del guardiano efficace “può 
essere svolto da elementi vari, sia umani che non, sia volontari che involontari. 
Un «guardiano» nel senso della teoria può essere costituito da un portiere, da 
una casalinga che si affaccia alla finestra, da un collega di lavoro, da una vera e 
propria guardia armata, ma anche da un antifurto, una luce accesa, e comunque 
da qualcuno o qualcosa che con la propria presenza può potenzialmente 
scoraggiare il crimine. E' chiaro come molto spesso il ruolo del «guardiano» non 
sia intenzionale; comunque anche quando è involontario, questa figura ha un 
impatto preventivo molto potente. I dati statistici provano inequivocabilmente 
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la presenza di quest’ultimo elemento si rileva fondamentale nelle 
politiche di sicurezza, in special modo di quella urbana, quale fattore 
di prevenzione e contrasto. 

In tale direzione si caratterizza la L.128/2001 (art. 17) 
consentendo la realizzazione di presidi mobili di quartiere e di altre 
misure funzionali a garantire “sicurezza di prossimità” ai cittadini.   

Successivamente, con la finanziaria del 2007, si introduce la 
possibilità di stipulare “convenzioni” tra il Ministro dell'Interno e gli 
enti territoriali per incrementare i servizi di sicurezza. Inoltre, nello 
stesso anno, viene siglato un Patto per la sicurezza tra il Ministero 
dell’Interno e l’ANCI5, con particolare attenzione alla sicurezza delle 
aree metropolitane. Si individua coì una cornice di riferimento entro 
la quale sviluppare con le amministrazioni locali accordi all’interno 
di un rapporto di sussidiarietà tra questi e gli organismi dello stato. 

In questo schema si può individuare la volontà dello Stato di 
normare le modalità di intervento garantendo una omogeneità di 
prestazioni e la scelta di affidare al comitato provinciale per l’ordine 
e la sicurezza pubblica le modalità e le priorità degli interventi da 
effettuare, stanziando allo scopo un fondo speciale affidato alle 
prefetture ed alimentato dagli enti locali che, in tal modo, partecipano 
ai costi del sistema di sicurezza. La durata di questi accordi è annuale 
con verifica semestrale. 

Diversi sono gli elementi caratterizzanti questo accordo: 
promozione di una effettiva ed efficace collaborazione tra i sindaci e 
i prefetti al fine di individuare le criticità dei territori; potenziamento 
delle azioni di prevenzione sociale funzionali alla ricostruzione del 
capitale sociale della comunità; potenziamento, formazione e 
aggiornamento delle forze dell’ordine, sia locali che nazionali, con 
l’obiettivo di creare una reale cooperazione interforze, anche 

                                                             
che, quando manca un guardiano efficace, un bersaglio sarà maggiormente 
soggetto ad attacchi criminali”. 

5 Associazione Nazionale Comuni Italiani 



   12 
 

attraverso pattugliamenti e sale operative congiunte; promozione e 
potenziamento dei sistemi automatici di vigilanza e riconoscimento 
veicoli e persone. 

In funzione del precedente disposto normativo sono stati 
sottoscritti numerosi accordi  tra il Ministro dell’interno e le 
istituzioni locali; tra il Governo e le Regioni  in qualità di accordi 
quadro sulla “sicurezza per lo sviluppo”; tra i prefetti ed i sindaci 
aventi per oggetto la sicurezza urbana ed infine vari protocolli di 
legalità, quali strumenti di sicurezza partecipata, utilizzati soprattutto 
nel Mezzogiorno, per contrastare le ingerenze della criminalità 
organizzata nelle attività produttive. 

Nel 2009 il D.L. n.11, con l’obiettivo di prevenire e ridurre 
l’incidenza dei reati, episodi criminosi e comportamenti illeciti in 
genere, si propone un “piano straordinario di controllo del territorio”, 
finalizzato ad “influire incisivamente sulle condizioni dello specifico 
momento, contribuendo fortemente ed efficacemente alla 
prevenzione della criminalità, con un dispendio di energie senza 
dubbio minore di quello che sarebbe necessario utilizzando le 
normale tecniche preventive”. 

L’ultimo atto, in ordine cronologico, si ha nel 2017 con la legge 
n. 48. Questa apporta innovative risposte anche in termini di 
chiarificazione dei termini pertinenti alla tematica della sicurezza 
urbana. 

Sotto l'aspetto terminologico-normativo, fornisce una precisa 
definizione di “sicurezza urbana” (art. 4) funzionale non solo alla 
definizione del perimetro di competenza ma anche accogliendo i 
concetti di sicurezza primaria e secondaria. Inoltre, eleva gli 
strumenti pattizi a livello di rango primario, risolvendo il contenzioso 
fino ad allora esistente in quanto atti di rango secondario.  

Fornisce una architettura strutturata entro la quale i soggetti 
coinvolti operano attraverso un modello di sicurezza integrata 
verticale, dove lo Stato, le Regioni, le Province ed i Comuni sono 



   13 
 

impegnati, ognuno in base alle proprie competenze, alla sua 
realizzazione (art. 1). 

Inoltre, definisce quali sono gli enti e i soggetti preposti alla 
realizzazione e al coordinamento della sicurezza urbana, 
identificando tra i primi: la conferenza unificata; i patti per la 
sicurezza e il comitato metropolitano. Mentre tra le istituzioni 
inserisce il questore, il sindaco e, con ruolo apparentemente meno 
rilevante, il prefetto. 

Resta comunque da rilevare che se da una parte si può 
sostenere che molta strada è stata fatta sulla via della sicurezza 
integrata, dall’altro evince chiaramente il ritardo più che decennale 
rispetto alle altre nazioni europee sul tema. 

 
1.3.2.I nuovi patti per la sicurezza urbana 
La sicurezza urbana è stata ultimamente innovata dal D.L. n. 

17/2017, convertito con legge del 18 aprile 2017, n. 48. In esso 
appare evidente la volontà del legislatore di fronteggiare il fenomeno 
dell’“insicurezza urbana”, anche attraverso l'indicazione di un 
«luogo» dell'insicurezza, allo scopo di limitare a quel luogo la paura 
e l'incertezza e le loro cause generatrici. 

Come rilevato da Bauman6 non c’è situazione peggiore 
dell'insicurezza diffusa, dato che tende a generare una paura dello 
stesso tipo: “la paura più terribile è la paura diffusa, sparsa, 
indistinta, libera, disancorata, fluttuante, priva di un indirizzo o di 
una causa chiari”. 

La novella, ponendosi in continuità con il Manifesto di 
Saragozza, intende la sicurezza come cardine intorno al quale 
ruotano gli altri beni primari, considerando la stessa come requisito 
essenziale alla determinazione della qualità della vita. Per 
concretizzare le aspettative introdotte da questa norma, il legislatore 

                                                             
6 BAUMAN Z., Paura liquida, Roma-Bari, Laterza 2009, 4 
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pone particolare attenzione ai “Patti per l'attuazione della sicurezza 
urbana” (art. 5). Risulta pertanto utile, per poter meglio cogliere il 
senso e l’orizzonte d’azione degli stessi, illustrare quanto delineato 
all’articolo 4. Si definisce la “sicurezza urbana”: “il bene pubblico 
che afferisce alla vivibilità e al decoro delle città, da perseguire 
anche attraverso interventi di riqualificazione e recupero delle aree 
o dei siti più degradati, l’eliminazione dei fattori di marginalità ed 
esclusione sociale, la prevenzione della criminalità, in particolare di 
tipo predatorio, la promozione del rispetto della legalità e 
l’affermazione di più elevati livelli di coesione sociale e convivenza 
civile, cui concorrono prioritariamente lo Stato, le Regioni e 
Province Autonome di Trento e Bolzano e gli Enti Locali, nel rispetto 
delle rispettive competenze e funzioni”. Al suo interno si possono 
cogliere due aspetti rilevanti. Una definizione puntuale, anche se 
ampia, di “sicurezza urbana” e nell’ottica di una gestione integrata, 
l’elenco dei soggetti preposti al conseguimento della stessa. 
All’interno troviamo in nuce anche un’idea di sicurezza primaria, 
individuabile nella prevenzione e contrasto dei reati e di sicurezza 
secondaria finalizzata alla prevenzione di aree di degrado e di 
promozione della coesione sociale. 

La volontà di operare nel solco della sicurezza utilizzando le 
potenzialità dell’integrazione verticale, risulta ancora più evidente se 
prestiamo attenzione al contenuto dell’art. 5, dove al primo comma 
si indica l’ambito di riferimento.  

In esso l’elemento soggettivo è indicato dall’elenco dei 
soggetti preposti a stipulare il patto, il Sindaco ed il Prefetto, ossia il 
rappresentante della comunità locale e l’autorità provinciale di 
pubblica sicurezza, mentre il compito di definire la cornice del 
quadro generale delle regole di collaborazione7 entro le quali 

                                                             
7 Ai fini di una comprensibile uniformità in ragione della competenza statale delineata 
dall’art. 117 Cost. con accordo sancito in sede di Conferenza Stato-città ed autonomie 
locali (a garanzia del rispetto del principio di leale collaborazione). 
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costruire i patti, resta in carico al Ministero dell’Interno in qualità di 
autorità centrale di pubblica sicurezza. Per l’analisi dell’elemento 
oggettivo, delle arre di pertinenza e degli obiettivi da perseguire, il 
legislatore rimanda al contenuto del comma 2 del art. 58 

Il ruolo del Prefetto ora è sensibilmente differente da quanto 
previsto nel disposto normativo del 296/2006. In quel caso gli 
accordi potevano essere ancora sottoscritti dal Prefetto con i Sindaci 
ma solo previa delega del Ministro dell'interno, mentre ora li può 
sottoscrive autonomamente, ponendosi come organo di mediazione 
all’interno delle tensioni sociali del territorio amministrato. Questo 
nuovo ruolo ben si adatta alle attuali funzioni ricoperte all’interno 
del Comitato provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica quale 
sede prioritaria per la trattazione delle tematiche connesse alla 
sicurezza urbana.  

Nel nuovo quadro normativo traspare chiaramente la volontà 
del legislatore di considerare la “sicurezza urbana” in una accezione 
estesa che abbraccia sia interventi di carattere generale, quali la 
prevenzione della criminalità diffusa e predatoria, ma anche altri 
declinati all’interno del contesto urbano come la promozione della 
legalità e il rispetto del decoro urbano. 

Il principale ambito di applicazione degli accordi e patti risulta 
essere il contrasto e la “prevenzione della criminalità diffusa e 

                                                             
8 “a) prevenzione delle criminalità diffusa e predatoria, attraverso interventi e servizi 
di prossimità, in particolare a vantaggio delle zone maggiormente interessate da 
fenomeni di degrado; 

b) promozione del rispetto della legalità, anche attraverso mirate iniziative di 
dissuasione di ogni forma di condotta illecita, compresa l’occupazione arbitraria di 
immobili e lo smercio di beni contraffatti o falsificati, nonché la prevenzione di altri 
fenomeni che comportino comunque turbativa del libero utilizzo di spazi pubblici; 

c) promozione del rispetto del decoro urbano, anche valorizzando forme di 
collaborazione inter-istituzionale tra le amministrazioni competenti, finalizzate a 
coadiuvare l’ente locale, nell'individuazione di aree urbane in cui insistono musei, 
aree e parchi archeologici, complessi monumentali o altri istituti e luoghi di cura 
interessati da consistenti flussi turistici, ovvero adibite a verde pubblico, da 
sottoporre a particolare tutela ai sensi dell’art. 9 comma 3”. 
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predatoria” sulla quale agiscono in conformità con gli obiettivi e le 
risorse destinate alla sicurezza primaria (FFOO e Polizia Locale) e 
focalizzando gli “interventi e servizi di prossimità, in particolare a 
vantaggio delle zone maggiormente interessate da fenomeni di 
degrado”. 

Così operando, si evidenzia il ruolo preminente delle forze di 
polizia locale quali strumento principe della sicurezza di prossimità 
in forza del loro legame col territorio attenzionato. La norma pare 
quindi volere continuare nel solco della sicurezza partecipata e/o 
sussidiaria ponendosi il più vicino possibile alle necessità e alle aree 
di crisi delle comunità attraverso “mirate iniziative di dissuasione di 
ogni forma di condotta illecita, compresa l'occupazione arbitraria di 
immobili e lo smercio di beni contraffatti o falsificati, nonché la 
prevenzione di altri fenomeni che comportino comunque turbativa 
del libero utilizzo di spazi pubblici”. 

Concretamente, attraverso l’uso flessibile dei “patti”, si 
definiscono ogni volta aree diverse d’intervento funzionali a 
risolvere le specifiche emergenze riscontrate sul territorio ricorrendo 
a risorse, anche economiche, definibili di volta in volta, in funzione 
delle possibilità in possesso degli attori istituzionali operanti. 

Infine, emerge come obbiettivo da perseguire, anche la 
“promozione del rispetto del decoro urbano”, individuato sia nella 
sua accezione classica di sicurezza che come elemento innovativo 
per attuare interventi volti a migliorare la qualità della vita, la 
coesione sociale e la fruibilità delle infrastrutture, attraverso 
l'intervento coordinato delle varie istituzioni per “coadiuvare l’ente 
locale, nell'individuazione di aree urbane in cui insistono musei, 
aree e parchi archeologici, complessi monumentali o altri istituti e 
luoghi di cura interessati da consistenti flussi turistici, ovvero adibite 
a verde pubblico”. 
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1.3.3.Governance dei patti per la sicurezza 
Il D.L. 14/2017 innesta nel quadro giuridico precedente una 

visione complessiva della governance, contestualizzandola al 
raggiungimento della sicurezza urbana, delineando principi 
informatori sia dell'organigramma dei soggetti istituzionali che 
dell'attività da porre in essere. Detti principi hanno il compito di 
delineare e guidare l’azione delle Istituzioni al fine di rendere 
operative, attraverso atti concreti, le disposizioni normative, 
innanzitutto affermando inequivocabilmente la predominanza della 
gestione integrata della sicurezza, attraverso l’istituto della 
sussidiarietà verticale entro cui ricercare un sistema unitario ed 
integrato per realizzare il benessere delle comunità territoriali9. 

Al Ministero dell’Interno viene affidato il compito di 
promuovere e coordinare le azioni da effettuare, attraverso la 
definizione di linee generali da concordare in sede di Conferenza 
Unificata (art. 5, comma 1), attraverso i patti per l'attuazione della 
sicurezza urbana. Al Sindaco e al Prefetto, in qualità di autorità più 
prossime alla popolazione del territorio interessato, spetta invece il 
compito della sottoscrizione dei patti. 

Al primo, in qualità di responsabile delle scelte politiche della 
comunità amministrata, compete fornire tutti i servizi atti a garantire 
la qualità della vita dei suoi cittadini nell’accezione più generale di 
sicurezza. Al Prefetto, nel ruolo di rappresentante del Governo e di 
autorità provinciale di pubblica sicurezza è demandato il compito di 
garantire una visione sovra locale, capace di individuare le priorità e 
le modalità da perseguire tra le criticità emergenti nel territorio. 

La nuova norma ridefinisce i ruoli degli attori principali, 
Ministro dell’interno, Sindaco e Prefetto, privilegiando una 
maggiore prossimità al territorio, nel progressivo completamento di 

                                                             
9 L'idea di una necessaria collaborazione interistituzionale viene dichiarata nella 
rubrica del capo I del disposto normativo. 
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quella modifica di prospettiva iniziata negli anni ’90 e proseguita con 
la riforma del Titolo V della Carta costituzionale. 

Infatti, i soggetti che siglano il patto sono collegati al territorio 
che amministrano e a questo maggiormente presenti e competenti 
nella individuazione e risoluzione dei bisogni di sicurezza che 
emergono dalla popolazione, rispetto ad un’amministrazione 
centrale, spesso distante dalle esigenze particolari dei territori 
periferici. 

Oltre alle due figure cardine sopra citate, è opportuno ricordare 
anche il ruolo, del “comitato metropolitano”, previsto dall’art. 6 del 
D.L n.14/2017. A lui spetta, fermo restando le competenze in capo al 
comitato provinciale per l'ordine e la sicurezza pubblica, “la 
valutazione ed il confronto sulle tematiche della sicurezza urbana 
relative al territorio della città metropolitana” (l'art. 6). Al Prefetto 
inoltre, nello spirito della sicurezza integrata, partecipata e 
sussidiaria, è concessa la possibilità, anche su proposta dei 
convenuti, di invitare altri “soggetti pubblici o privati dell'ambito 
territoriale interessato”. 

Emerge pertanto che i soggetti preposti all’attuazione degli 
impegni sottoscritti siano ancora il Sindaco e il Prefetto. Il primo in 
qualità di vertice dell’amministrazione locale, disporrà precise 
indicazioni agli uffici comunali competenti per argomento prestando 
massima attenzione alle attività che dovrà svolgere la Polizia Locale 
e dando la massima trasparenza ai suoi cittadini in merito agli 
interventi posti in essere ed ai risultati conseguiti. Il secondo invece, 
avendo un ruolo principalmente istituzionale-amministrativo e non 
essendo soggetto al consenso elettorale, potrà mantenere un 
orizzonte d’intervento sulla sicurezza urbana di più largo respiro, sia 
attraverso il suo ruolo istituzionale, che tramite la direzione 
strategicamente fondamentale di entrambi i citati comitati. 

 
  



   19 
 

2.4 Legge n. 132/2018, di conversione del Decreto legge 
113/2018. 

 
Conosciuto col nome di “Decreto sicurezza” il decreto legge 

11310, inserisce disposizioni puntuali in tema di sicurezza, innovando 
contemporaneamente su più fronti il quadro preesistente: 
immigrazione, ordine pubblico, giustizia, appalti, contrasto alla 
criminalità organizzata e codice della Strada. Decreto che, in 
ottemperanza a quanto previsto dall’istituto, è stato convertito in 
legge e pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n.281 del 3 dicembre 
201811. 

Ai fini di questo lavoro, la principale novità presente nella 
legge riguarda il ruolo assunto dai sindaci come tutori della sicurezza 
urbana, potendo ora agire con nuovi e più puntuali strumenti anche 
in collaborazione con il questore. 

Dispositivi quali il “DASPO URBANO”, il potenziamento 
degli organici e delle attrezzature della Polizia locale, le maggiori 
limitazioni imputabili ai pubblici esercizi sono parte di un contesto 
più ampio che mira a rispondere alla crescente domanda di sicurezza 
proveniente dai cittadini. 

 

                                                             
10 Comparso in Gazzetta Ufficiale il 4 ottobre 2018, intitolato «Disposizioni urgenti in 
materia di protezione internazionale e immigrazione, sicurezza pubblica, nonché 
misure per la funzionalità del ministero dell'Interno e l'organizzazione e il 
funzionamento dell'Agenzia nazionale per l'amministrazione e la destinazione dei beni 
sequestrati e confiscati alla criminalità organizzata» 
11 “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 4 ottobre 2018 n. 113, 
recante disposizioni urgenti in materia di protezione internazionale e immigrazione, 
sicurezza pubblica, nonché misure per la funzionalità del Ministero dell’interno e 
l’organizzazione e il funzionamento dell’Agenzia nazionale per l’amministrazione e la 
destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalità organizzata. Delega al 
Governo in materia di riordino dei ruoli e delle carriere del personale delle Forze di 
polizia e delle Forze armate”. 
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2.4.1 Potenziamento della Polizia locale e nuovi strumenti 
Una delle principali critiche sollevate in merito alla sicurezza 

urbana è la carenza strutturale di fondi a disposizione delle FFOO e 
delle amministrazioni comunali per integrare e potenziare gli 
organici della polizia locale (art.35). Con questa legge si sblocca il 
precedente vincolo imposto all’assunzione di personale, concedendo 
ai comuni che hanno rispettato i vincoli di bilancio nel triennio 
precedente e posseggono le disponibilità finanziarie occorrenti, di 
assumere dal 2019, oltre al 100% del personale cessato nell’anno 
2018 (turn over), anche ulteriori vigili urbani, nel limite della spesa 
sostenuta per il personale della polizia locale in servizio nell’anno 
2016.  

È previsto che gli enti possano attingere ad un fondo del 
Ministero dell'Interno per il finanziamento delle attività della polizia 
locale e, in questo ambito, assumere vigili a tempo determinato in 
deroga al tetto di spesa per le assunzioni flessibili12.  

 
2.4.1.a Accesso alla banca dati interforze. 
Gli agenti locali, se «addetti ai servizi di polizia stradale» e «in 

possesso della qualifica di agente di pubblica sicurezza» potranno 
anche accedere al centro elaborazioni dati (Ced) delle Forze di 
Polizia per verificare durante i controlli su strada l'identità di 
eventuali ricercati (articolo 18). Inizialmente questa possibilità sarà 
concessa in via sperimentale solo ai comuni con più di 100 mila 
abitanti, che dovranno disciplinare la materia con proprio 
regolamento. Successivamente l'accesso sarà permesso anche ai 
Comuni più piccoli sulla base di parametri da individuare con un 
decreto dell'Interno. 

 

                                                             
12 Istituzione di un fondo dotato di 2 milioni per il 2018 e 5 milioni per il 2019 e 2020 
per assunzioni a tempo determinato di personale di polizia locale nell’ottica di 
potenziare le iniziative in materia di sicurezza urbana da parte dei comuni. 
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2.4.1.b Utilizzo del Taser 
Parte la sperimentazione dei «taser» (art. 19). Nella prima 

fase la sperimentazione durerà 6 mesi e solamente per due agenti 
per ente in possesso della qualifica di agente di pubblica sicurezza. 
Al termine della sperimentazione, i Comuni potranno deliberare 
l'utilizzo in via permanente di quest'arma.  

Inizialmente l’uso sarà consentito solo agli agenti dei Comuni 
capoluogo di Provincia o con oltre 100mila abitanti e gli oneri 
saranno a carico dei singoli enti locali, che dovranno dotarsi di 
regolamento.  

Successivamente potrà essere estesa ai Comuni con 
popolazione sotto i 100 mila abitanti che rientrino nei parametri 
«connessi alle caratteristiche socioeconomiche, alla classe 
demografica, all'afflusso turistico e agli indici di delittuosità» definiti 
con decreto dell'Interno.  

Chiaro il senso di questa previsione: offrire adeguati strumenti 
di difesa alla polizia municipale nel momento in cui la si espone 
maggiormente a un contatto con soggetti pericolosi durante 
l'attività di controllo del territorio per la protezione della sicurezza 
pubblica. 

 
2.4.1.c Videosorveglianza 
Al fine di consentire ad un numero maggiore di comuni di 

accedere ai fondi finalizzati all’istallazione di impianti di 
videosorveglianza, si dispone di triplicare le risorse messe a 
disposizione dal decreto-legge 14 del 2017 (37 milioni), 
finanziandone l’acquisto per ulteriori 90 milioni13 (art.35). Inoltre, a 
tal fine, ulteriori risorse sono stanziate anche da numerose regioni. 

 

                                                             
13 10 milioni di euro per il 2019, 17 per il 2020, 27 per il 2021 e 36 per il 2022. 
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2.4.2. Daspo urbano 
Il “Daspo urbano”, consiste in un divieto di accesso a una o più 

aree urbane che colpisce chi ostacola l'accessibilità e la fruizione 
delle infrastrutture, fisse e mobili, ferroviarie, aeroportuali, 
marittime e di trasporto pubblico locale, urbano ed extraurbano, e 
delle relative pertinenze, nonché le aree urbane su cui insistono 
scuole, università, musei, aree culturali o comunque interessate da 
consistenti flussi turistici (articoli 20 e 21). Il decreto sicurezza ha 
ricompreso anche le aree urbane su cui insistono presidi sanitari14 e 
quelle destinate a fiere, mercati, pubblici spettacoli o adibite al verde 
pubblico. Non è prevista un'elencazione delle condotte incriminate 
ma generalmente ci si riferisce a fenomeni di microcriminalità come 
accattonaggio, ubriachezza molesta, risse, furti e danneggiamenti, 
per i quali l'azione della magistratura penale non è consentita o 
intempestiva. 

L’azione parte dal Sindaco che emana un ordine di 
allontanamento dai luoghi ove il destinatario abbia commesso la 
condotta, ma l'efficacia cessa dopo 48 ore dalla commissione del 
fatto.  Il questore, informato del fatto o autonomamente, può disporre 
il Daspo urbano nel caso di reiterazione delle condotte o se ravvisa 
un pericolo per la sicurezza pubblica. Le limitazioni non possono 
superare i 24 mesi15 (antecedentemente il termine massimo era di sei 
mesi).  

Al questore è anche consentito, al fine di contrastare il 
fenomeno dello spaccio di sostanze stupefacenti in prossimità o 
all’interno degli istituti scolastici, il divieto di avvicinamento agli 
stessi per un periodo da uno a cinque anni per le persone condannate, 

                                                             
14 Finalizzate al contrasto del crescente fenomeno di aggressioni al personale medico 
e paramedico nei centri di primo soccorso e di cura. 
15 Normalmente non superano i 12 mesi ma possono arrivare fino a due anni se la 
persona è già stata condannata con sentenza definitiva, o confermata in appello, 
negli ultimi cinque anni per un reato contro la persona o il patrimonio. 
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negli ultimi tre anni, per vendita di stupefacenti all'interno e nelle 
vicinanze degli stessi. Inoltre può disporre il divieto di accesso - per 
una durata da sei mesi a due anni - all'interno, o nelle immediate 
vicinanze dei locali pubblici, nei confronti di persone condannate 
negli ultimi tre anni con sentenza definitiva o confermata in grado di 
appello, per reati commessi in occasione di gravi disordini avvenuti 
in pubblici esercizi, oppure per reati contro la persona, il patrimonio 
o in materia di sostanze stupefacenti.  

L'inosservanza del Daspo è punita con la reclusione da uno a 
due anni. 

 
2.4.3. Contrasto alla “movida” 
Al fine di consentire una regolare fruizione del diritto al riposo 

alle persone che vivono in prossimità di luoghi in cui si sviluppa 
l’attività di intrattenimento notturna “movida”, vengono forniti nuovi 
strumenti ai Sindaci. In particolare, in concomitanza di eventi che 
richiamano molte persone, oppure per un periodo di 30 giorni, 
possono disporre la chiusura notturna dei pubblici esercizi e dei 
negozi che vendono alimentari e prodotti gastronomici allo scopo di 
garantire la quiete degli abitanti o per tutelare il patrimonio culturale.  

Questo potere può essere esercitato dai sindaci con lo 
strumento dell’ordinanza contingibile16 e i titolari dei pubblici 
esercizi e dei negozi alimentari o di gastronomia - salvo i casi di 
urgenza - devono essere avvisati dell'avvio del procedimento. La 
violazione di queste disposizioni comporta un'ammenda da 500 a 
5mila euro in relazione alla gravità della mancanza e in caso di 
recidiva nel corso dello stesso anno è prevista la sospensione 
dell'attività per un periodo massimo di 15 giorni. 

Come per tutte le ordinanze contingibili e urgenti è prevista  

                                                             
16 La nuova disposizione modifica l'articolo 50 del Testo unico delle leggi 
sull'ordinamento degli enti locali, il Dlgs n. 267/2000, articolo che disciplina le 
competenze dei sindaci. 
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una durata massima, che in questo caso è fissata in 10 giorni. 
Nell'esercizio di questa nuova competenza i sindaci devono rispettare 
le previsioni di cui all'articolo 7 della legge n. 241/1990, ossia 
informare i soggetti interessati (in questo caso i titolari dei pubblici 
esercizi e dei negozi alimentari o di gastronomia) dell'avvio del 
procedimento. Si ricorda che in casi di urgenza tale vincolo può 
essere superato.  

 
2.4.4. Occupazioni abusive 
Per contrastare un altro dei reati che aggrediscono la pacifica 

convivenza, sono state introdotte nuove norme (art.30-31) e inasprite 
le pene previste contro l'occupazione abusiva di case17.   

La magistratura per perseguire tali reati ora può fare ricorso a 
intercettazioni - telefoniche, ambientali e telematiche - contro chi 
promuove e organizza l'occupazione abusiva e dal 31 marzo 2019 
potrà avvalersi anche dell’uso del captatore informatico.  

Cambia anche la procedura di liberazione degli immobili 
occupati: Prefetto e Comitato provinciale per l'ordine e la sicurezza 
pubblica hanno competenza primaria nell'attuare i provvedimenti di 
sgombero, previa valutazione delle possibili ripercussioni sulla 
sicurezza pubblica. In caso di differimento dello sgombero, al titolare 
dell’immobile spetta un'indennità prefettizia omnicomprensiva a 
partire dal 90° giorno. 

Si istituisce il censimento degli occupanti abusivi per 
identificare con esattezza nomi e situazione socioeconomica di chi 
ha diritto ad una soluzione abitativa dallo Stato. Diversamente lo 
stesso si esime da ogni responsabilità nel trovare soluzioni 

                                                             
17 L'articolo 633 del Codice penale prevede che l’azione sia soggetta a querela della 
persona offesa e con la reclusione da uno a tre anni e la multa da 103 a 1.032 euro. 
Scatta, invece, il procedimento d'ufficio con reclusione da due a quattro anni e la 
multa da 206 a 2.064 euro se il fatto è commesso da più di cinque persone o da 
persona palesemente armata. Se il fatto è commesso da due o più persone la pena 
per i promotori o gli organizzatori è aumentata. 
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alloggiative alternative per gli occupanti abusivi (salvando solo i casi 
estremi di «fragilità»).  

Viene anche stabilito (con una modifica all'articolo 284 del 
Codice di procedura penale) che la misura cautelare degli arresti 
domiciliari non può essere eseguita presso un immobile occupato 
abusivamente. 

 
2.4.5. Accattonaggio molesto 
Con la finalità di contrastare l’accattonaggio molesto (art. 21), 

è stato introdotto nel Codice penale l'articolo 669 bis che punisce con 
l'arresto da uno a sei mesi e l'ammenda da 3mila a 6mila euro 
«chiunque esercita l'accattonaggio con modalità vessatorie o 
simulando deformità o malattie o attraverso il ricorso a mezzi 
fraudolenti per destare l'altrui pietà».  

In precedenza l'accattonaggio molesto era punibile con 
l'arresto da 1 a 6 mesi, ma la legge 205/99 lo aveva precedentemente 
abrogato, nonostante il diverso orientamento della Corte 
costituzionale18.  

Inoltre è stato novellato l’articolo 600 octies del Codice penale, 
che prevedeva la reclusione fino a 3 anni nei confronti dell'impiego 
di minori nell'accattonaggio, inserendo la reclusione da 1 a 3 anni per 
chi promuove ed organizza l’altrui accattonaggio, senza distinzione 
tra minorenni o maggiorenni.  

L'ultima novità riguarda i parcheggiatori abusivi recidivi o che 
impiegano minori: l'articolo 21 sexies della legge di conversione li 
sanziona con l'arresto da sei mesi a un anno e l'ammenda da 2 mila a 
7mila euro, oltre che con la confisca dei profitti.  

                                                             
18 Corte Costituzionale sent. 519/95: «la repressione penale della mendicità che si 
manifesti in forme invasive, che comportino modalità ripugnanti o vessatorie, ovvero 
la simulazione di deformità o malattie, è giustificata dall'esigenza di tutelare rilevanti 
beni giuridici, fra i quali anche lo spontaneo adempimento del dovere sociale di 
solidarietà, turbato dall'impiego di mezzi fraudolenti volti a destare l'altrui pietà». 
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