
LA SICUREZZA URBANA INDIVISIBILE

Le leggi e le politiche italiane sulla sicurezza urbana sono scarsamente effica-
ci a causa di scelte affrettate, parziali ed emotive che hanno privilegiato inter-
venti autoreferenziali e incapaci di incidere sui fenomeni complessivamente in-
tesi. Il carattere indivisibile della sicurezza urbana non è disciplinato dalla legge
e le norme che vengono di volta in volta introdotte, anziché delineare un siste-
ma, si riducono soprattutto a dare vita a nuove figure criminose, a nuovi istituti,
ovvero a scelte di deterrenza simbolica per contrastare migrazioni illegali, prosti-
tuzione e tossicodipendenze. Gli interventi che non fanno parte di un sistema di
rimedi non potranno mai incidere sui tratti fondamentali della società insicura.
La mancanza di norme adeguate ha rafforzato, per reazione, la consapevolez-
za del necessario cambiamento che si manifesta nella spinta dei Comuni a
coordinarsi con l’azione dello Stato - che deve garantire la sicurezza pubblica -
per dare incisività al controllo sociale dell’intero spazio della vita sociale, au-
mentare la coesione nella convivenza, costruire un ambiente urbano sostenibile
e a misura d’uomo. Se la sicurezza urbana continuerà a restare divisa fra “attori”
diversi non sarà possibile superare le difficoltà che rendono difficile creare siner-
gia tra impostazioni e tra funzioni che, per troppo tempo, non hanno saputo
convergere adeguatamente sul problema. Lo Stato, le Regioni e i Comuni de-
vono costruire un forte partenariato per la sicurezza, come sta avvenendo in
molti Paesi europei. È urgente disciplinare la sicurezza urbana nel suo carattere
indivisibile, assegnare alle politiche di prevenzione lo spazio loro proprio, creare
politiche integrate di sicurezza che prefigurano un leale partenariato, capace di
coniugare competenze e sinergie e di dare slancio a una corresponsabilità non
episodica, che affronti la sicurezza urbana nel coordinamento.

Giorgio Pighi è professore associato di Diritto penale nell’Università
degli Studi di Modena e Reggio Emilia e avvocato penalista. Sindaco del-
la città di Modena dal 2004 al 2014, è autore di numerose pubblicazioni
sui temi della sicurezza urbana; vicepresidente, dal 2006, di Efus (Euro-
pean Forum for Urban Security), presidente, dal 2009, di Fisu (Forum
italiano per la Sicurezza urbana) è, dal 2013, delegato nazionale per la Si-
curezza, l’immigrazione e la legalità di Anci (Associazione nazionale Co-
muni italiani).
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Al termine dell’impegno come Sindaco di Modena (2004-2014) 
dedico questo volume a tutti i Sindaci.

Ci siamo chiesti cosa fare per prevenire 
le situazioni che rendono ostili le città,

ed abbiamo guardato in modo nuovo alla sicurezza urbana.
L’abbiamo presa in considerazione

 non soltanto come rimozione del degrado e dei fenomeni critici,
ma come condizione favorevole e diffusa della società,

da costruire a misura della comunità locale e
da rafforzare con la socialità solidale fra le persone.
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1.	Sicurezza e controllo sociale 
nella dimensione locale 

1.1.	Sicurezza urbana, controllo sociale e convivenza

1.1.1.	 Considerazioni preliminari

L’odierna società, impaurita dall’indebolirsi simultaneo dei diritti indi-
viduali e del benessere diffuso, vive il problema della sicurezza urbana 
con apprensione e grande preoccupazione e, soprattutto nelle città medie 
e grandi, rivendica la tutela dai rischi che da essa derivano con modalità 
molto connotate da localismo, drammatizzate dalle cronache e strumenta-
lizzate dal confronto politico.

Nello scontro fra chi enfatizza il problema e chi lo minimizza, gli Sta-
ti europei moltiplicano le iniziative per assumerlo in modo impegnativo, 
sollecitati dalla Commissione1 e consapevoli che ottanta cittadini su cento 
dell’Unione vivono nelle zone urbane “dove si riscontra la più alta concen-
trazione di problemi dovuti ai mutamenti economici, sociali e demografici”. 

In questo scenario i territori sono chiamati a favorire lo sviluppo soste-
nibile ed a costruire “strategie di innovazione urbana, concentrate in par-
ticolare sull’adozione di migliori sistemi di gestione urbana, tra i qua-
li: servizi autogestiti dalle associazioni; elaborazione di nuove strategie in 
materia di rafforzamento della capacità d’agire e partecipazione dei citta-
dini; strategie plurisettoriali per la sicurezza urbana; programmi integrati 
di riqualificazione urbana”. 

Favorire lo sviluppo sostenibile significa valorizzare la città come un be-
ne comune e predisporre strumenti capaci di intervenire per caratterizzare 

1. Si veda: Unione europea, Comunicazione 28.10.1998 Com (1998), Comunicazione 
della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo, al Comitato economico e sociale 
e al Comitato delle Regioni. Quadro d’azione per uno sviluppo urbano sostenibile nell’U-
nione europea, in http://ec.europa.eu, 8.
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il legame sociale secondo modelli di vita e di convivenza più adatti ai nuovi 
“tempi” della produzione economica ed all’intensa mobilità delle persone. 

La sostenibilità della città-bene comune non è raggiungibile affrontando 
la trasformazione sociale ed i rischi guardandoli come mere devianze da 
correggere, addossando la responsabilità dei problemi di sicurezza a per-
sone o gruppi, in quanto rilevano tre distinti profili sui quali intervenire: 
i fenomeni oggettivi e cioè le situazioni ed i comportamenti che produco-
no insicurezza, i problemi socio-relazionali che caratterizzano le situazioni 
insicure e, non ultimi, i sentimenti che maturano nelle persone e si diffon-
dono nella società.

Nel confronto politico è presente un ampio ventaglio di posizioni che as-
sumono la sicurezza urbana come problema importante, ma l’approccio dei 
molteplici orientamenti che pure la considerano tratto distintivo di buona 
qualità della vita sociale, lascia perplessi sull’effettiva presa in carico quan-
do le ricadute sul consenso sono molto enfatizzate. 

Quando sicurezza pubblica e qualità della vita sociale ed individua-
le non sono fra loro in equilibrio è necessario verificare cosa si sia incrina-
to nel controllo sociale e nella prevenzione dei rischi che sono fra loro in-
divisibili nel senso che non sarà mai efficace l’azione che interviene solo su 
certi aspetti del problema o che, per risolverlo, coinvolge solo alcuni o uno 
solo degli “attori”. Sicurezza, qualità della vita ed interventi per ricrearle, 
sono efficaci, carenti ovvero mancanti nel loro insieme. 

Ogni rischio coinvolge più funzioni attorno alle quali è organizzato il si-
stema di prevenzione e quando, come nel nostro caso, è indivisibile il suo 
controllo dipende dalla capacità di governare unitariamente molti strumenti 
ed interventi di differenti soggetti istituzionali e settori pubblici, le politiche 
a prevalenza sociale o economica sino ai rapporti internazionali, ben sapen-
do che ogni contributo è necessario anche se non tutti sono di pari rilievo e 
se alcuni “attori” sono refrattari a “fare sistema”. Il rischio indivisibile per 
la sicurezza urbana è particolarmente eterogeneo e la prevenzione delle sue 
cause e dei suoi effetti può realizzarsi soltanto nel coordinamento.

Le caratteristiche del rischio rimandano alle funzioni di diversi sogget-
ti ma suscitano, nelle comunità, interrogativi di fondo di respiro locale che 
raggiungono ben presto il Comune, come organizzazione sociale più pros-
sima: «Est-ce le maire ou l’État qui doit protéger les citoyens?», oppure 
«Qu’est-ce que le maire peut faire pour les citoyens?»2. 

Quando il superamento delle difficoltà ed il bisogno di sicurezza si fan-
no impellenti i Comuni assumono l’iniziativa, i loro Sindaci rivendicano 
maggiori responsabilità ed un ruolo-chiave per fare fronte al problema e 

2. Si veda, ad esempio, Qu’est-ce que le maire peut faire pour les citoyens?, in Poli-
tique.org Le site de la Politique Française.
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danno vita ad iniziative non solo per migliorare la situazione, ma per co-
noscerla meglio attraverso osservatori locali su delinquenza e degrado, son-
daggi, contributi di esperti, ecc. Tutto questo si accompagna all’indebolir-
si della certezza di fondo che pone l’autorità dello Stato a fondamento della 
sicurezza pubblica, porta ad improvvisazioni e pone interrogativi sul fon-
damento della società sicura e sui compiti di ogni soggetto – a partire dai 
Comuni e dagli stessi cittadini – e sui rapporti tra prevenzione e contrasto 
nelle politiche di sicurezza, tra insicurezza e sentimento d’insicurezza, tra 
politiche sociali, organizzazione sociale ed azione di contenimento, ecc.

1.1.2. Rischio indivisibile e controllo sociale integrato

La sicurezza urbana esprime il bisogno di contrastare un rischio indi-
visibile ma tutti gli interventi, compresi quelli orientati alla prevenzione, 
comportano che sia attribuito allo Stato un ruolo fondamentale. Lo stes-
so impianto della sicurezza pubblica si regge su interventi frazionati fra il 
centro e le funzioni decentrate e su interventi insostituibili di altri soggetti 
con la conseguenza che, quando manca la sinergia, insorgono conflitti con-
troproducenti perché troppo spesso gli “attori” non comunicano tra loro e 
non si coordinano in modo adeguato. 

Le ricostruzioni più rigorose e consapevoli della tormentata evoluzio-
ne del problema, nell’ottica della tutela di un bene comune, incalzano per 
innovare il sistema e gli interventi assecondando tre tendenze: il control-
lo sociale integrato per coordinare tra loro le funzioni dello Stato e di altri 
soggetti volte ad ottenere il rispetto delle norme e ad assecondare le aspet-
tative della comunità su modelli condivisi di convivenza; la valorizzazio-
ne del governo locale, sospinto dalle esigenze delle comunità a ricercare e 
spesso a rivendicare rapporti più strutturati con gli organismi statali e, in-
fine, la valorizzazione, senza ambiguità, della tensione delle persone ad es-
sere adeguatamente coinvolte nella cittadinanza attiva. 

Il sistema statale, davanti al controllo sociale meno intenso ed al vacil-
lare di benessere diffuso e prevenzione del rischio, vede indebolirsi i diritti 
fondamentali di natura individuale e sociale. La minore forza del sistema si 
riverbera sulla sicurezza pubblica che ha sempre potuto beneficiare dei be-
nefici della coesione sociale e di tutte le politiche che inducono il rispetto 
diffuso delle regole. Le politiche che fanno capo prevalentemente alle co-
munità locali, anche per questo, sono ad un bivio. 

La prevenzione generale fondata sulla convergenza di contrasto e politi-
che sociali trova sempre maggiori difficoltà a raggiungere sintesi proficue 
e questo fa arretrare gli equilibri raggiunti, faticosi ma spesso significati-
vi. L’anello debole è lo welfare state come risposta che offre servizi e pre-
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stazioni che prevengono le cause sociali dell’insicurezza che diminuiscono 
progressivamente, mentre tendono a crescere le esigenze. Le innovazioni 
necessarie, sotto l’incalzare dei problemi, accendono forti scontri sui temi 
dello stato sociale, fra chi vuole rafforzarlo e chi vuole smantellarlo perché 
costoso e riempire il vuoto privilegiando il contrasto, i divieti e le sanzioni.

I vecchi ed insostenibili modelli di protezione sociale che portano fuo-
ri controllo la spesa pubblica, al pari delle politiche di contrasto simboli-
che, inutili, spesso incuranti di mostrare il volto imbarazzante di autentiche 
azioni di contenimento del disagio e delle difficoltà sociali diffuse, evi-
denziano il bisogno di percorsi innovativi che considerino inefficaci gli ap-
procci unilaterali al pari delle risposte parziali. 

La Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interven-
ti e servizi sociali (l. 8 novembre 2000, n. 328) si muove in detta direzione 
e supera l’idea di assistenza come obiettivo dell’intervento sociale e consi-
dera il cittadino come soggetto attivo e non mero fruitore. Portatore di di-
ritti, a lui vanno rivolti interventi mirati per rimuovere situazioni di disagio 
psicologico e sociale e marginalità. Per dare carattere unitario ed integra-
to ai servizi sociali i Comuni, le Province, le Regioni e lo Stato coordinano 
ed integrano i servizi sociali con quelli sanitari, dell’istruzione e delle po-
litiche del lavoro e coinvolgono il “Terzo settore” tramite autorizzazioni ed 
accreditamenti che li rendono partecipi della rete dei servizi sociali territo-
riali.

La “Carta europea delle autonomie locali”3 è la base su cui la legge 
328/2000 sviluppa le politiche sociali fondate sui principi di sussidiarietà 
come necessità di rispondere localmente ai bisogni delle comunità; di coo-
perazione come capacità degli enti locali di tutelare e promuovere obiettivi 
e servizi in forma associata e di auto-organizzazione intesa come autono-
mia nello strutturare le scelte amministrative più idonee a svolgere le fun-
zioni. Le indicazioni dell’Ue sottolineano la necessità di un sistema politi-
co-amministrativo che veda tutti gli interventi sociali attenti a favorire la 
sicurezza urbana ed il controllo sociale attraverso politiche innovative, inci-
sive, effettivamente rispettose della persona e guidate da una spiccata pro-
pensione ad integrarsi per favorire buone prassi. 

Le istituzioni europee mirano a superare sia il vecchio assistenzialismo, 
sia le recenti tendenze al controllo sociale dei “giri di vite” e dello “scam-
bio” fra consenso e tranquillità, posizioni lontane ma parimenti contrarie 
alle politiche locali più attente alla prevenzione, perché presentano l’insi-
curezza quale malessere diffuso da contrastare e bersaglio da colpire e ren-

3. Legge 30 dicembre 1989, n. 439 Ratifica ed esecuzione della convenzione euro-
pea relativa alla Carta europea dell’autonomia locale, firmata a Strasburgo il 15 ottobre 
1985.
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dere inerte4 senza prendere atto che occorre prima di tutto decifrare ed af-
frontare con adeguate politiche il mutamento che è maturato e costruire le 
condizioni perché l’insicurezza non si presenti.

1.2. Sicurezza urbana e “resilienza” della società

Il controllo sociale attento alla persona umana, alla buona convivenza, 
alla ricerca di efficacia e basato su norme solide e conoscenze adeguate, 
valorizza la resilienza come caratteristica della società. Si tratta di catego-
ria mutuata della scienza dei materiali che ne indica la proprietà di regge-
re agli urti conservando la struttura caratteristica e di riacquistare la for-
ma originaria in caso di schiacciamenti o deformazioni. Il controllo sociale 
che porta sicurezza privilegiando il rigore delle sanzioni considera invece 
la deterrenza come sinonimo di efficacia e ritiene l’integrazione delle poli-
tiche aleatoria e poco proficua per rafforzare vivibilità, convivenza e sulle 
relazioni. Oppone perciò alla società resiliente il pessimismo che considera 
la sicurezza non come caratteristica delle relazioni che previene il degra-
do della convivenza e spinge al cambiamento per evitare incertezza, disa-
gio, antisocialità, ma come rigore nel presidio per garantire assenza di re-
ati e comportamenti indesiderabili, per definizione estraneo alla welfare 
society5.

La prerogativa della società resiliente di sapere ritrovare i propri equi-
libri mette in luce i limiti del risalente modello di prevenzione incentrato 
sulle sole cause sociali ed individuali che riduce l’insicurezza ad effetto di 
condizioni economiche e di vita degradate o difficili, derivanti da precarie-
tà, povertà, patologie ed emarginazione. Le posizioni che fanno leva sulle 
sole cause sociali ed individuali sono alla continua ricerca di equilibrio tra 
contrasto e prevenzione intesa come trattamento individuale. Portato di cul-
ture solidali di umanizzazione e socializzazione, considerano la sicurezza 
una condizione della convivenza ma, anziché perseguire il controllo dei fat-
tori di rischio, pongono rimedio a disagi e degenerazioni. Portare sicurez-
za urbana favorendo la resilienza della società mette in discussione anche la 
categoria della pericolosità sociale che è tuttora un elemento normativo im-
portante per individuare, persona per persona, chi manifesti un elevato ri-
schio di un futuro antisociale. La sicurezza urbana è infatti, prima di tutto, 

4. Si veda Fisu (2008), Quindici anni di delittuosità e percezione della sicurezza nelle 
regioni italiane: 1991-2006. Individua nelle politiche di sicurezza italiane un processo di 
nuova legittimazione delle politiche dei Sindaci dopo la prima fase che reputa di evidente 
fallimento: A. Musi (2004), La stagione dei Sindaci, Guida, Napoli, 24.

5. Sul punto si veda il § 1.4.
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