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Presentazione

Non si può dire che la cooperazione tra università, istituzioni e 
comunità sia un fenomeno recente. Un’affermazione di questo gene­
re, oltre che errata in sé, sarebbe quasi paradossale in una città come 
Bologna, nella quale il contributo degli scholares e la loro interazio­
ne con lo sviluppo territoriale è iniziata molti secoli orsono.

È vero, tuttavia, che un’efficace sinergia tra enti universitari 
e di ricerca, da un lato, e istituzioni, imprese, associazioni ed enti 
collettivi, comunità, dall’altro, è avvertita come sempre più cruciale 
nel tempo presente. I piani di ripresa economica concepiti negli ultimi 
due decenni, a livello europeo (e non solo), pongono l’accento su 
questo elemento – che università e società crescano insieme, in una 
interazione proficua – quale chiave determinante per il successo di 
strategie economiche e sociali di successo, a medio e lungo termine. 
Detto altrimenti, se la comunità e i suoi enti universitari riescono a 
lavorare bene insieme, le chances di crescita collettiva stabile ap­
paiono considerevolmente più ampie, e capaci di mettere radici più 
profonde.

Se nel dopoguerra il motore della ripresa, in una chiave di lettu­
ra non lontana da quella del tempo presente, fu rappresentato dalla 
interazione tra sviluppo industriale e scuole tecniche, oggi la partita 
si gioca anche (e, a ben vedere, prima di tutto), nel rapporto tra co­
munità e università. Quanto più le seconde sono in grado di fungere 
da innesco dello sviluppo, o da efficace incubatore, rispetto alle ini­
ziative che in un dato contesto sociale e territoriale vengono conce­
pite e promosse, tanto più alte sono le possibilità di successo stabile 
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Presentazione2

della comunità che intorno (e, ancor prima, insieme) alle università 
si sviluppa.

In questo contesto nasce il rapporto di cooperazione tra il Di­
partimento di Scienze Giuridiche dell’Università di Bologna e 
la Scuola Achille Ardigò del Comune di Bologna, ideata e istitui­
ta proprio per favorire un efficace dialogo tra il territorio dell’A­
rea metropolitana di Bologna, il sistema universitario bolognese e i 
suoi enti di cultura. 

Il primo tema sul quale si è avviato un progetto comune, dando 
seguito all’Accordo quadro tra le due istituzioni, a suo tempo sotto­
scritto nell’ambito delle attività di Terza Missione del Dipartimen­
to di Scienze giuridiche, ha riguardato specificamente il tema della 
sicurezza, ambito nel quale la necessità di un’informazione adegua­
ta e di una formazione sociale consapevole sono avvertite, da lungo 
tempo, come essenziali per la diffusione di una nuova forma di be­
nessere sociale.

Infatti, coerentemente con le linee di ricerca del Dipartimento e 
con le finalità della Scuola Ardigò, le riflessioni qui pubblicate sono 
l’esito di un’attività laboratoriale di ricerca, dal taglio multidiscipli­
nare, che ha coinvolto diversi docenti e ricercatori dell’Università di 
Bologna e di altre Università ed Enti di ricerca italiani, incentrata sui 
principali snodi problematici del rapporto tra sicurezza integrata e 
welfare di comunità.

La prima, a partire dalla sua più recente codificazione ad opera 
del c.d. decreto Minniti del 2017, intesa, in senso lato, come l’insie­
me delle misure e degli interventi coordinati di stato, regioni ed enti 
locali volti, ciascuno nell’ambito delle proprie competenze, a garan­
tire non solo l’ordine pubblico in senso stretto (inteso come preven­
zione e repressione dei reati) ma anche il più complessivo benes­
sere delle comunità territoriali rispetto ai rischi di marginalità e di 
esclusione sociale. Il secondo, in via generale, individuato nell’insie­
me delle azioni (interventi, progetti, norme, policies) che istituzio­
ni, imprese, società civile organizzata e famiglie realizzano per cre­
are un senso condiviso di benessere, e che si propone di supportare 
e migliorare il sistema tradizionale di welfare responsabilizzando gli 
utenti, così da generare un miglioramento degli interventi e delle po­
litiche sociali a beneficio dell’intera collettività.
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Presentazione 3

A partire dalle coordinate generali e costituzionali del tema, 
vengono qui approfondite alcune direttrici del rapporto in questio­
ne: dal ruolo fondamentale del Terzo settore e del principio di sussi­
diarietà orizzontale, alla sicurezza “partecipata”; dagli strumenti di 
recupero delle marginalità, alla sperimentazione (non sempre effica­
ce) di nuove forme di “contrasto” al degrado sociale; dalla preven­
zione della violenza domestica e familiare, alla rigenerazione urbana 
come strumento di inclusione sociale.

Il tutto, attraverso un dialogo costante con operatori dei servizi 
pubblici, delle associazioni di volontariato e del Terzo settore, am­
ministratori e funzionari pubblici, in grado di offrire un quadro par­
ticolarmente significativo di alcune concrete esperienze, regionali e 
locali, di sicurezza integrata e welfare di comunità, con particolare 
riferimento alla Regione Emilia­Romagna e al Comune di Bologna.

Ne emerge un quadro composito, nel quale i tanti crinali sui 
quali passa la questione della sicurezza nel contesto territoriale sono 
esaminati con un approccio scientifico, arricchito dalle tante testi­
monianze ed esperienze dei diversi protagonisti coinvolti. L’auspi­
cio è quello che le analisi condotte e le conclusioni raggiunte nei ca­
pitoli di questo volume possano costituire un contributo in grado di 
aiutare tutti noi, che della comunità facciamo parte, a costruire un 
senso più compiuto quanto ad un tema, come quello della sicurezza, 
dal quale indubbiamente passa il raggiungimento del benessere sia 
sociale che individuale. 

Michele Caianiello

Direttore del Dipartimento di Scienze Giuridiche
Alma Mater Studiorum ­ Università di Bologna
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Presentazione4

Il tema della sicurezza nel rapporto con gli altri, e quindi la “si­
curezza nel sociale” vissuta dai cittadini nel quartiere, nella città, 
nel territorio, sul lavoro, e perfino nella loro abitazione, è parte in­
tegrante di una nuova idea di welfare e in particolare di un welfare 
di comunità (WdC). 

Il WdC è per la Scuola Achille Ardigò «l’insieme delle azioni 
(interventi, progetti, norme, policies) che istituzioni, imprese, socie­
tà civile organizzata e famiglie realizzano per creare un senso condi­
viso di benessere o di vita buona»1.

Ma come deve essere questo nuovo welfare della comunità e co­
me si collega a quell’idea di “sicurezza integrata” che sta alla base 
di importanti contributi presenti in questa pubblicazione? Il Corso 
Magistrale della Scuola – un ciclo di lezioni durato ben quattro an­
ni, dal 2018 al 2021 e a cui hanno partecipato i maggiori studiosi 
italiani di welfare – ha cercato di offrire una sintesi concettuale a 
questo interrogativo. Il WdC dovrà essere plurale, cioè costituito da 
una pluralità di attori, ciascuno dei quali dovrebbe superare la ten­
denza alla chiusura autoreferenziale per aprirsi ad una piena colla­
borazione favorita dall’attore pubblico. Dovrà essere progettato e 
valutato assieme dai cittadini­utenti o meglio co­progettato e co­va­
lutato. Dovrà valorizzare le relazioni sociali che esistono e costruir­
ne di nuove, accrescendo quindi il capitale relazionale di ogni perso­
na o famiglia. Dovrà favorire comportamenti di reciprocità tra i sog­
getti coinvolti, con interventi capacitanti volti all’autonomizzazione 
dei fruitori e alla prevenzione del disagio. Dovrà offrire prestazioni 
e servizi flessibili e personalizzati, quindi con modalità ’sartoriale’ 
(taylor-made). Dovrà vincere la sfida contro la frammentazione del­
la conoscenza con un approccio integrato alle informazioni. Dovrà 
inoltre permettere l’accesso ai dati, ai big data e alle informazioni 
della rete, nonché ai vantaggi delle tecnologie di intelligenza artifi­
ciale in modo non socialmente discriminante.

Osservando questi capisaldi di un nuovo WdC sono evidenti i 
punti di contatto con la cultura e le policies della “sicurezza integra­

1  Comune di Bologna, Scuola Achille Ardigò sul Welfare di Comunità e i Di­
ritti dei Cittadini. Il Progetto culturale della Scuola Achille Ardigò sul Welfare di 
Comunità, Quaderno dicembre 2021, p. 6.
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Presentazione 5

ta”, così come proposta in questo volume. La pluralità degli attori 
in campo, assieme all’attore pubblico, è un concetto ormai acquisi­
to nell’ambito di una policy di sicurezza integrata nel territorio. Al­
trettanto si può dire per una sicurezza co­progettata a livello locale, 
di quartiere, di rione, assieme ai cittadini, alle associazioni di volon­
tariato, ai gruppi di auto­aiuto e solidarietà. Non solo co­progettata 
ma anche co­valutata, sempre assieme. Inoltre, non vi è alcun dub­
bio che accrescendo i rapporti relazionali dei singoli e delle famiglie 
si creano condizioni locali di miglior sicurezza mentre all’opposto, 
l’isolamento è la prima causa della paura e dell’insicurezza, come 
apparso evidente soprattutto nel periodo Covid. Le garanzie della 
sicurezza vanno poi senz’altro ricercate e consolidate in comporta­
menti di reciprocità, in interventi capacitanti volti a creare empo-
werment tra i cittadini in termini di responsabilità, coscienza dei di­
ritti esigibili, capacità di ottenere risposte adeguate dai servizi. Inol­
tre, e sempre in coerenza con queste nuove idee di welfare locale, 
anche i servizi della sicurezza al pari di quelli della salute, dell’assi­
stenza, della cultura, devono essere sempre più personalizzati e fles­
sibili e sempre meno standardizzati, perché il disagio da insicurezza 
si presenta con caratteristiche assai diverse da luogo a luogo ma an­
che in diversi contesti familiari e comunitari.

Con il Dipartimento di Scienze Giuridiche dell’Università di Bo­
logna – e in particolare con il Prof. Tommaso Giupponi – la Scuola 
Achille Ardigò e il Comune di Bologna hanno avviato un impegna­
tivo percorso di studi e ricerche sul tema della sicurezza integrata e 
del welfare di comunità che ha avuto appuntamenti nel Corso Magi­
strale e in attività laboratoriali di grande interesse, qui per altro ri­
prese con qualificati interventi riferiti alla prevenzione comunitaria, 
al contrasto della marginalità, alla rigenerazione delle comunità e al 
contrasto alla violenza domestica. Questo lavoro continuerà nell’an­
no 2022 – e oltre – con l’attivazione di uno specifico “laboratorio di 
quartiere”: un tavolo permanente finalizzato alla formazione e alla 
ricerca ma anche alla co­progettazione della sicurezza integrata sul 
territorio assieme a cittadini, operatori e associazioni nell’ambito 
della promozione di un’area periferica della città. Ancora una volta 
la Scuola è partita dal quesito, posto in sede di co­progettazione dei 
programmi futuri con discenti e operatori: «su quali argomenti pos­
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Presentazione6

siamo migliorare la sicurezza per una “vita buona”?». Se in una par­
te dei cittadini ancora prevale l’identificazione della sicurezza con il 
controllo del territorio e la repressione dei reati, in altri lo “star be­
ne” complessivo di una comunità è associato a interventi di welfare 
locale non sostitutivi ma integrati con l’azione delle istituzioni statali 
e locali preposte alla sicurezza dei cittadini. Così istituzioni, cittadi­
ni, gruppi informali, social-street e Terzo Settore possono essere as­
sieme impegnati per creare vivibilità nel territorio, spazi di incontro, 
processi partecipativi e di riqualificazione urbana. Scuola Ardigò 
e Università, assieme, accompagnano questa sperimentazione che 
potrebbe presto allargarsi ai comuni della Città Metropolitana, co­
me ad esempio con il progetto del Comune di Bologna di riqualifi­
care la zona del Lazzaretto, che prende in carico un’area molto de­
gradata di edifici in disuso e frequentata da non poche persone che 
vivono in una dimensione di grande marginalità, potrebbe essere oc­
casione – in accordo con il Quartiere – di sperimentazione concreta 
di azioni di sicurezza integrata con iniziative di welfare comunitario. 
Un laboratorio di co­progettazione, partecipato da tutti gli attori, 
che il Comune promuove assieme alla Scuola Achille Ardigò e il Di­
partimento di Scienze Giuridiche dell’Università di Bologna, volto 
alla affermazione di nuova cultura del “vivere meglio in sicurezza”.

Mauro Moruzzi

Presidente del Comitato Tecnico Scientifico 
della Scuola Achille Ardigò del Comune di Bologna
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introduzione

LA SICUREZZA INTEGRATA QUALE STRUMENTO  
DI INCLUSIONE SOCIALE 

E IL RUOLO ATTIVO DELLE COMUNITÀ

Tommaso F. Giupponi *

1. La sicurezza, come noto, è uno dei miti fondanti la stessa na­
scita del moderno concetto di Stato. Come tutti i miti, però, è stata 
protagonista di diverse evoluzioni, a seconda del momento storico 
preso in considerazione e delle differenti necessità emerse dalle co­
munità politiche di riferimento.

In questo senso, accanto all’originaria visione della sicurezza 
come tutela dell’integrità degli individui e dei loro possessi rispetto 
a minacce provenienti dall’interno o dall’esterno della comunità, si 
sono affiancate via via diverse, e più ampie, nozioni di sicurezza, fi­
no a ricomprendere la garanzia dell’effettivo esercizio dei diritti fon­
damentali e del pieno sviluppo della persona, con particolare riferi­
mento alle prestazioni sociali.

A partire dall’evoluzione dello stato liberale in stato liberalde­
mocratico, e con la conseguente emersione, come orizzonte di azio­
ne dei pubblici poteri, delle reali condizioni di vita degli individui e 
della loro dignità personale, potremmo dire (evocando in maniera 
eterodossa la nota visione rooseveltiana) che oltre alla tradizionale 
garanzia della “libertà dalla paura” si è quindi affermata anche la tu­
tela della “libertà dal bisogno”.

* Professore ordinario di Diritto costituzionale, Università di Bologna.
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Introduzione8

Accanto a questo processo evolutivo, si è affermata con sem­
pre maggiore intensità la partecipazione democratica nella gestione 
della cosa pubblica, non solo attraverso i tradizionali canali della le­
gittimazione politico­elettorale, ma anche con la progressiva valo­
rizzazione delle iniziative degli individui, singoli o associati, nello 
svolgimento di attività di interesse generale. Ad una visione statica 
e monolitica del rapporto tra Stato e persona, infatti, si è sostitui­
ta una visione dinamica e plurale dello stesso, grazie all’importante 
ruolo svolto non solo dalle articolazioni istituzionali territoriali, ma 
anche da quel pluralismo sociale che alimenta le democrazie con­
temporanee.

Le riflessioni raccolte in questo volume, frutto di un approccio 
interdisciplinare e teorico­pratico, si collocano quindi al crocevia tra 
evoluzione del concetto di sicurezza, trasformazione dell’azione dei 
pubblici poteri e valorizzazione del protagonismo dei cittadini (oltre 
che delle comunità di riferimento). In questo senso, infatti, vengono 
approfondite alcune traiettorie dell’articolato rapporto tra sicurezza 
integrata e welfare di comunità.

2. Costruita sul piano teorico (prima) e sperimentata sul piano 
pratico da diverse amministrazioni territoriali (poi), la sicurezza in­
tegrata trova oggi un organico quadro normativo di riferimento a li­
vello nazionale, cui si affiancano alcune importanti legislazioni re­
gionali, la regolamentazione a livello locale e le concrete prassi am­
ministrative. Rinnovato fondamento di tale approccio è, come noto, 
la riforma costituzionale del Titolo V del 2001, la quale non solo ha 
inteso valorizzare in maniera significativa gli spazi di intervento le­
gislativo delle Regioni ordinarie, ma ha ribadito la necessità di un 
forte coordinamento amministrativo centro­periferia anche nell’am­
bito di settori di esclusiva competenza statale, come quello relativo 
all’ordine pubblico e alla sicurezza.

Come noto, però, l’individuazione degli strumenti del coordina­
mento Stato­Regioni in materia di ordine pubblico e sicurezza, che 
l’art. 118, comma 3, Cost. attribuisce alla competenza de legislatore 
statale, ha dovuto attendere molti anni, e vede oggi una sua prima 
attuazione grazie al d.l. n. 14/2017. È, infatti, soprattutto a partire 
da tale normativa che l’ordinamento italiano si è dotato di tuta una 

3-916X Giupponi-Arcuri.indd   83-916X Giupponi-Arcuri.indd   8 13/06/22   18:2313/06/22   18:23



Introduzione 9

serie di strumenti in grado di dare corpo alle politiche di sicurezza in 
modo integrato e multilivello, attraverso la creazione di quel «siste­
ma unitario e integrato di sicurezza per il benessere delle comunità 
territoriali» di cui parla l’art. 1 del d.l. in questione. 

Tale approccio, poi, viene declinato con particolare riferimento 
al contesto metropolitano, dove la “sicurezza urbana” (anello fonda­
mentale delle politiche di sicurezza integrata) viene indicata quale 
«bene pubblico che afferisce alla vivibilità e al decoro delle città, da 
perseguire anche attraverso interventi di riqualificazione, anche ur­
banistica, sociale e culturale, e recupero delle aree dei siti degradati, 
l’eliminazione dei fattori di marginalità di esclusione sociale, la pre­
venzione della criminalità, in particolare di tipo predatorio, la pro­
mozione della cultura del rispetto della legalità e l’affermazione di 
più elevati livelli di coesione sociale e convivenza civile» (art. 4 del 
d.l. n. 14/2017).

Dunque, un approccio integrato alle tematiche della sicurezza, 
al fine di garantire più alti standard di benessere e di coesione socia­
le, e perseguito da Stato, Regioni ed enti locali ciascuno nell’ambito 
delle proprie competenze, attraverso accordi e patti. Non è allora un 
caso che le “Linee generali delle politiche pubbliche per la promo­
zione della sicurezza integrata”, approvate dalla Conferenza Unifica­
ta nel 2018, prevedano un’apposita sezione dedicata alla inclusione 
sociale, al fine di sviluppare sinergie riguardanti l’assistenza sanita­
ria, il welfare e le politiche urbanistiche, anche sulla base di quanto 
previsto dallo stesso legislatore nazionale, secondo il quale tali Linee 
guida (e i connessi accordi tra Stato e Regioni) devono tenere conto 
della «necessità di migliorare la qualità della vita e del territorio e di 
favorire l’inclusione sociale e la riqualificazione socio-culturale delle 
aree interessate» (art. 2, comma 1­bis, d.l. n. 14/2017).

Ciò sembra essere confermato anche dalle “Linee guida per l’at­
tuazione della sicurezza urbana”, deliberate dalla Conferenza Stato­
città ed autonomie locali sempre nel 2018, le quali individuano, tra 
le loro specifiche finalità, anche «la promozione dell’inclusione, del­
la protezione e della solidarietà sociale». Più nello specifico, oggetto 
dei conseguenti patti tra Prefetti e Sindaci possono essere tutta una 
serie di attività di contrasto all’emarginazione sociale, con partico­
lare riferimento alle persone senza fissa dimora, all’abbandono sco­
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Introduzione10

lastico e alla delinquenza minorile. Ciò, a ben vedere, anche in ot­
temperanza di quanto previsto dalla stessa normativa in questione, 
secondo la quale uno degli scopi di tali Linee guida è anche quello 
delle «promozione dell’inclusione, della protezione e della solidarie­
tà sociale mediante azioni e progetti per l’eliminazione di fattori di 
marginalità» (art. 5, comma 2, d.l. n. 14/2017).

3. Protagonisti di tale processo innovativo, tuttavia, non sono 
esclusivamente lo Stato e gli enti territoriali, ciascuno nell’ambito 
delle proprie competenze. Come noto, infatti, l’approccio integra­
to ai temi della sicurezza vive anche della partecipazione attiva dei 
cittadini e delle comunità, grazie al coinvolgimento prioritario degli 
enti e delle associazioni del c.d. privato sociale. Ancora una volta, 
punto di partenza indispensabile è la già citata riforma del Titolo V 
del 2001, la quale ha introdotto nel nostro ordinamento costituzio­
nale il principio di sussidiarietà orizzontale, volto a favorire «l’auto­
noma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento 
di attività di interesse generale» (art. 118, comma 4, Cost.). 

A partire dal ruolo fondamentale del Terzo settore (di recente 
oggetto di una complessiva riforma, ad opera del d.lgs. n. 117/2017), 
la sicurezza integrata si apre quindi al ruolo attivo delle comunità, 
attraverso una più ampia valorizzazione delle forme diffuse di soli­
darietà volte al superamento dei fattori di marginalità e ad una mag­
giore inclusione sociale dei soggetti fragili. Con particolare riferi­
mento alle politiche assistenziali, socio­sanitarie ed educative, tale 
approccio integrato evidenzia l’importanza della partecipazione de­
gli stessi utenti dei servizi al miglioramento delle azioni e degli in­
terventi delle amministrazioni pubbliche, a supporto di quello che si 
individua come un sistema di welfare di comunità.

In questo senso, allora, il riferimento delle già citate “Linee gene­
rali delle politiche pubbliche per la promozione della sicurezza inte­
grata” e delle successive “Linee guida per l’attuazione della sicurezza 
urbana” al ruolo fondamentale della cittadinanza attiva, con partico­
lare riferimento non solo ai tradizionali strumenti di welfare, ma an­
che alla valorizzazione dell’uso sociale del territorio e all’animazione 
degli spazi pubblici, considerati strumenti di mediazione e di socia­
lità in grado di facilitare il buon vivere collettivo, oltre che alla pro­
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Introduzione 11

mozione di strumenti di mediazione e di risoluzione amichevole dei 
conflitti, in grado di riconnettere le lacerazioni del tessuto sociale.

Questo, ancora una volta, anche sulla base di quanto previsto 
espressamente dal d.l. n. 14/2017, il cui art. 5, comma 2, ad esem­
pio, prevede espressamente che i patti tra Prefetti e Sindaci debbano 
anche valorizzare «la collaborazione con enti o associazioni operan­
ti nel privato sociale, in coerenza con le finalità del Piano nazionale 
per la lotta alla povertà e all’esclusione sociale».

Un’integrazione, ancora una volta, finalizzata ad una valorizza­
zione e ad una messa a sistema delle tante energie espresse dalla co­
munità, ma consapevole anche delle differenze che caratterizzano 
attori pubblici e attori del privato sociale, con particolare riferimen­
to ai profili legati alle connesse responsabilità di direzione politica e 
amministrativa

4. Alla luce di queste coordinate, il volume (frutto della colla­
borazione tra il Dipartimento di Scienze Giuridiche dell’Università 
di Bologna e la Scuola Achille Ardigò del Comune di Bologna) of­
fre differenti approcci e punti di vista quanto alla sicurezza integra­
ta come strumento di inclusione sociale e al protagonismo che può 
essere espresso dalla cittadinanza attiva. A partire da una ricostru­
zione generale di tipo teorico e normativo (Arcuri, Rossi e Arcuri), 
vengono infatti affrontate alcune delle traiettorie e degli strumenti 
a disposizione degli attori della sicurezza integrata, al fine non solo 
di ricostruirne il quadro normativo vigente, ma di valutarne proble­
maticamente anche la coerenza ordinamentale e l’efficacia operati­
va. In questo senso, ad esempio, le riflessioni sul c.d. Daspo urbano 
(Curi, Selmini e Crocitti), sulla rigenerazione urbana (Guerra), sul­
la prevenzione della violenza domestica (Muratore), sulla sicurezza 
“partecipata” (Caruso).

Le riflessioni teoriche della Prima parte del volume, infine, si 
confrontano con i contributi e le testimonianze ospitate nella Se­
conda parte dello stesso, quasi a costruire un ideale ponte tra ela­
borazione scientifica e concrete esperienze di integrazione, ad opera 
di funzionari e operatori degli enti pubblici e delle amministrazio­
ni territoriali coinvolti, oltre che del c.d. privato sociale. In questo 
senso, allora, sono ricostruite alcune concrete esperienze di “lavo­
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Introduzione12

ro di comunità”, con particolare riferimento al territorio emiliano­
romagnolo, (Anconelli e Piccini), ma anche le specificità della Re­
gione Emilia­Romagna nell’ambito della valorizzazione e promozio­
ne della sicurezza “partecipata” (Nobili), oltre che il ruolo centrale 
dell’amministrazione comunale come punto di intersezione tra sicu­
rezza integrata e contrasto alla marginalità, con particolare riferi­
mento all’esperienza del Comune e alla Città metropolitana di Bolo­
gna (Mimmi, Brandoli, Migani e Mandrioli, Grazia).

Accanto a tali contributi, si affiancano le testimonianze dei rap­
presentanti di alcune associazioni di volontariato e del Terzo setto­
re, con particolare riferimento alle persone senza fissa dimora e al­
la violenza domestica e familiare, conferma ulteriore della necessità 
che all’integrazione tra istituzioni pubbliche si affianchi anche quel­
la con la cittadinanza attiva, che vive da protagonista il territorio in 
cui opera (Salmaso, Casale).

Il tentativo, si spera riuscito, è quello di offrire una prima rifles­
sione e occasione di dialogo su un tema, come quello dei rapporti tra 
sicurezza integrata e welfare di comunità, particolarmente attuale e 
complesso, e che senz’altro necessiterà di ulteriori approfondimen­
ti, con particolare riferimento al monitoraggio dei diversi strumenti 
concretamente sperimentati sul territorio.
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SICUREZZA INTEGRATA E WELFARE DI COMUNITÀ: 
LE COORDINATE GENERALI
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SICUREZZA INTEGRATA E WELFARE DI COMUNITÀ:
UN CONTRAPPUNTO COSTITUZIONALE

Alberto Arcuri *

sommario: 1. Introduzione. – 2. La dimensione costituzionale della sicurezza e la 
sua espansione oggettiva. – 3. La sicurezza integrata e la proiezione territoria­
le della sicurezza. – 4. La dimensione costituzionale del welfare e la sua espan­
sione soggettiva. – 5. Tirando le fila.

1. Introduzione

Il contrappunto è l’operazione musicale di contrapporre (pone-
re punctum contra punctum) linee melodiche indipendenti con il fi­
ne di combinarle. In questo breve contributo, di natura introduttiva 
e generale, vorrei provare a dimostrare, seppur in modo molto ap­
prossimativo, che sicurezza e welfare sono puncta indipendenti che 
l’ordine costituzionale repubblicano ha posto l’uno contro l’altro, fi­
no al punto di non consentire l’inversione della loro combinazione. 
Quella che è avvenuta è un’azione combinatoria complessa, opera­
ta su entrambi i fronti: da un lato attraverso l’espansione semantica 
[quindi oggettiva] della nozione costituzionalmente rilevante di si­
curezza, nella forma definita “integrata” dai testi legislativi vigenti; 
dall’altro attraverso l’estensione costituzionale del sistema di welfa-
re all’azione della comunità [quindi soggettiva], nella forma definita 
“comunitaria” o “generativa” dagli studi più recenti. 

* Assegnista di ricerca di Diritto costituzionale, Scuola Superiore Sant’Anna 
di Pisa. Professore a contratto, Università di Bologna.
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Sicurezza integrata e welfare di comunità16

Teatro di questa evoluzione è (o dovrebbe essere) lo spazio ur­
bano: il modo in cui le città sono progettate e vissute e il modo in 
cui, al loro interno, il benessere e i bisogni sono distribuiti.

2.  La dimensione costituzionale della sicurezza e la sua espansio-
ne oggettiva

Recentemente1 Giulio Itzcovich ha individuato cinque temi at­
traverso cui sarebbe possibile esplorare la dimensione costituzionale 
della sicurezza: (1) il tema del diritto alla sicurezza; (2) il discorso 
sulla sicurezza dei diritti; (3) la sicurezza come limite interno all’ap­
plicazione del diritto; (4) la sicurezza come limite esterno all’appli­
cazione del diritto; (5) la sicurezza come presupposto extra­giuridi­
co dell’applicazione del diritto. Prima di lui Tommaso Giupponi, in 
un saggio pubblicato nel 20082, aveva ricondotto la nozione di si­
curezza, pur riconoscendone l’apertura ad una molteplicità di spe­
cificazioni e conformazioni, ad una «dimensione “costituzionale”» 
minima, che starebbe almeno in questo: «a) la sicurezza è un bene 
di rilievo costituzionale; b) la sicurezza è un limite di alcuni diritti 
fondamentali; c) la sicurezza è uno specifico compito degli apparati 
dello Stato». La sicurezza, insomma, anche se (sorprendentemente) 
non ha goduto, fino ad oggi, della cura teorica che hanno avuto altri 
temi del diritto costituzionale, sta con pieno titolo sul tavolo dei to-
poi della teoria costituzionalistica, anche più recente. Dico sorpren­
dentemente perché il rapporto tra costituzionalismo e sicurezza è 
un rapporto perfino genetico. «Il costituzionalismo moderno nasce 
come promessa di sicurezza»3, come limite ad un potere (sovrano) 
giustificato proprio in ragione della capacità di garantire la sicurezza 
del popolo (verso cui quello è obbligato per legge di natura, secon­
do la filosofia politica del XVII secolo). Sono cose note: per Hobbes 

1 G. itzcovich, Sicurezza, in c. caruso, c. valentini (a cura di), Gramma-
tica del Costituzionalismo, Bologna, Il Mulino, 2021, pp. 157­152, in particolare 
pp. 157­158.

2 t.F. GiuPPoni, La sicurezza e le sue “dimensioni” costituzionali, in s. vida 
(a cura di), Diritti umani: trasformazioni e reazioni, Bologna, Bononia University 
Press, 2008, pp. 275­301, in particolare p. 275.

3 G. itzcovich, Sicurezza, cit., p. 157.
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A. Arcuri, Un contrappunto costituzionale 17

«the office of the Sovereign, (be it a Monarch, or an Assembly) con­
sist in the end, for which he was trusted with the Sovereign Power, 
namely the procuration of the Safety of the People»4, per Locke il 
fine essenziale dello Stato è il superamento dello stato di natura, in 
cui l’uomo vive «unsafe, ensecure»5. 

A questo punto occorre inserire un dato, banale ma centrale: 
“sicurezza” è un termine polisenso6. Per quel che a noi interessa, 
questo significa che è capace di assumere significati diversi a secon­
da del testo costituzionale da cui la si trae, e prima ancora del siste­
ma costituzionale – «che presuppone un contesto materiale, politi­
co­sociale e politico­culturale, entro cui si produce il riconoscimen­
to dei principi costituzionali fondamentali» (l’ordine costituzionale) 
– in cui si colloca (della costituzione materiale, direbbe Costantino 
Mortati, dell’ordinamento costituzionale Augusto Barbera).

La sicurezza del costituzionalismo delle origini è una nozione 
minima, essenzialmente negativa e difensiva. Una sicurezza da, in­
tesa come assenza di fattori di pericolo per l’incolumità della per­
sona e dei suoi beni. Una sicurezza, soprattutto, innervata dell’idea 
liberale della società, dell’eguaglianza e del potere, che deve garan­
tire libertà e sapersi arrestare di fronte ad esse. Sicurezza e libertà 
sono l’endiadi indissolubile su cui si fonda la comunità politica che 
dà corpo allo Stato liberale, così come sono un’endiadi indissolubile 
nei testi fondativi del costituzionalismo ottocentesco e del pensiero 
costituzionalistico moderno di cui quello, d’altra parte, è espressio­
ne. Come per Blackstone «the right of personal security consist in a 
person’s legal and uninterrupted enjoyment of his life, his limbs, his 

4 Sono le prime parole del trentesimo capitolo de Il Leviatano. Si veda la ver­
sione curata da a. Pacchi e tradotta in italiano da a. Pacchi, a. luPoli, m. v. Pre-
daval maGrini e r. rebecchi, Il Leviatano, Roma­Bari, Laterza, 2008.

5 J. locke, Il secondo trattato sul Governo, ripubblicato da Rizzoli, Milano, 
nel 1998, con traduzione a cura di a. Gialluca.

6 Che il termine sicurezza «ha significati molteplici e ambivalenti nel linguag­
gio comune, ancor prima che nel linguaggio della costituzione e delle leggi» lo ha 
rilevato, con una lunga e attenta analisi semantica (comune e giuridica) della paro­
la. Si veda m. doGliani, Il volto costituzionale della sicurezza, in Astrid Rassegna, 
22, 2010. Sul punto, con particolare attenzione alla polisemia giuridica, anche t.F. 
GiuPPoni, La sicurezza e le sue “dimensioni” costituzionali, cit.
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Sicurezza integrata e welfare di comunità18

body, his health, and his reputation»7, così per la Costituzione de­
gli Stati Uniti (quarto emendamento del 1791) la sicurezza è (simil­
mente) il diritto «to be secure in their persons, houses, papers, and 
effects», e per la Déclaration des droits de l’homme del 1789 (art. 2) 
«le but de toute association politique est la conservation des droits 
naturels et imprescriptibles de l’homme. Ces droits sont la liberté, la 
propriété, la sûreté, et la résistance à l’oppression». 

Per la verità va detto che, al pari di questi, si potrebbe fare 
menzione di esempi in cui già dai testi del costituzionalismo otto­
centesco potrebbe sembrare possibile – a contrario – registrare una 
certa sensazione di insufficienza verso una concezione eccessiva­
mente stretta di sicurezza: per la Costituzione francese del 1795, 
ad esempio, la sicurezza è il bene che «résulte du concours de tous 
pour assurer les droits de chacun», mentre nel Leviatano, a quel­
lo menzionato supra Hobbes aggiunse un passaggio in cui si legge 
che «by Safety here, is not meant a bare Preservation, but also all 
other Contentments of life, which every man by lawfull Industry, 
without danger, or hurt to the Common­wealth, shall acquire to 
himselfe», ricalcando peraltro un frammento del De Cive, in cui, 
tra i beni di cui il popolo può godere in ragione dell’esistenza del­
lo Stato, aveva inserito, oltre a pace, sicurezza, ricchezza, splen­
dore, raffinatezza e scienze anche «sociability and benevolence»8. 
Il tentativo, però, sarebbe il frutto di un equivoco anacronistico, 
perché questa espansione verrebbe tratta induttivamente da fram­
menti di un discorso che, nel complesso, non fa un passo oltre la 
dimensione contrattualistica e, più in generale, i fini generali delle 
comunità politiche liberali. Questi accenni espansivi, cioè, riescono 
comunque a trovare sintesi nell’omogeneità sociale e nell’unità del­
la rappresentanza politica, generatrice di un’aspirazione complessi­
va di tipo essenzialmente negativo nei confronti dello Stato (tesa a 

7 W. blackstone, Commentaries of the Laws of England, Book I (Of the 
rights of the Persons), Chapter I (Of the Absolute Rights of Individuals), Oxford, 
Oxford University Press, p. 125. I commentari sono disponibili anche sul sito della 
Yale Law School, The Avalon project (Documents in Law, History and Diploma-
cy): https://avalon.law.yale.edu/18th_century/blackstone_bk1ch1.asp.

8 t. hobbes, De Cive, 1642, X.1, traduzione italiana a cura di t. maGri, De 
Cive, Roma, Editori Riuniti, 1992, la citazione è a p. 111.
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A. Arcuri, Un contrappunto costituzionale 19

garantire la sicurezza dei singoli individui rispetto a intrusioni dei 
privati come della pubblica autorità).

Ora, se si osservano le volte (sono in tutto dieci) in cui la paro­
la sicurezza compare nel testo della Costituzione della Repubblica 
Italiana del 1948, si potrebbe cadere nell’equivoco di far riemergere 
da esse la stessa nozione di sicurezza conformata ad un’identità es­
senzialmente negativa e difensiva (in termini estremamente generi­
ci: come condizione di assenza di pericoli per l’incolumità di cose e 
persone). Ciò è vero non tanto nei tre casi in cui la parola sicurezza 
è usata per definire la qualificazione soggettiva di organi (l’autorità 
di pubblica sicurezza) o quella oggettiva di atti (le misure di sicu­
rezza), quanto negli altri sette, e ben più rilevanti casi, in cui se ne 
fa uso come unità isolabile e autonoma di significato (come nozione 
generica) – nella prima parte [art 16, 17 e 41] in funzione di limite 
a diritti individuali e nella seconda [art. 117 co. 2 lett. e h), 120, co. 
2 e 126, co. 1] per perimetrare la distribuzione delle competenze tra 
Stato e Regioni. 

Questo significato minimo emerge soprattutto (e per evidenti ra­
gioni) quando la nozione agisce come limite all’esercizio di diritti in­
dividuali: così all’art. 16 Cost., che incorpora la sicurezza come moti­
vo che consente alla legge di stabilire limitazioni alla libertà di circola­
zione; all’art. 17 Cost., che parla di sicurezza come di una delle cause 
dei motivi che – quando comprovati – consentono di vietare riunioni 
in luogo pubblico, e anche all’art. 41 Cost., che incorpora la sicurez­
za come limite alla libertà di iniziativa economica privata. E se ne trae 
conferma dalle discussioni svolte in Assemblea costituente, e in par­
ticolare di quelle che hanno portato alla redazione, soprattutto, degli 
articoli 16 e 17 Cost. Nel primo caso la parola sicurezza comparve, su 
proposta dell’on. Grassi, in sostituzione della locuzione (propria della 
versione originale) “ordine pubblico”, dopo una discussione alimen­
tata soprattutto dai sospetti sollevati degli on. Lucifero9, Marchesi10, 

9 Dal verbale della seduta del 20 settembre 1946 della prima Sottocommissio­
ne della Commissione per la Costituzione: «Lucifero ritiene di interpretare anche il 
pensiero dell’onorevole Togliatti dichiarando di preoccuparsi che i diritti del citta­
dino possano essere limitati proprio per ragioni di pubblica sicurezza».

10 Dal verbale della seduta del 20 settembre 1946 della prima Sottocommis­
sione della Commissione per la Costituzione: «Marchesi dichiara che accetterebbe 
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Tieri11 e Leone12. Sospetti che peraltro non risparmiarono nemmeno 
l’approvazione dell’articolo 17 (questa volta alimentati soprattutto 
dagli on. Benedettini13 e Tieri14) che pure aveva parlato di sicurezza 
fin dalla sua prima versione. Ma la stessa impressione potrebbe esse­
re tratta anche dalla lettura delle disposizioni che usano la nozione di 

la proposta dell’onorevole Moro, se non sapesse, per lunghissima esperienza, che 
ad un certo punto l’avversario politico diventa un delinquente comune e quindi la 
legge lo colpisce come tale. Per quanto riguarda le parole “ordine pubblico” e “pub­
blica sicurezza”, ricorda che questi due termini hanno una tristissima storia, ed 
hanno portato con sé una serie infinita di arbitrii a danno di cittadini che certo non 
erano meritevoli di tale trattamento».

11 Dal verbale della seduta del 26 marzo 1947 dell’Assemblea Costituente: «Tie­
ri: “L’articolo 10 (16 Costi) dà al cittadino il diritto di libera circolazione e di libero 
soggiorno in qualsiasi parte del territorio italiano e immediatamente dopo, nello stes­
so periodo in cui si proclama questo diritto, parla di limiti e di modi non soltanto per 
motivi di sanità – che sono ancora comprensibili – ma anche per imprecisati motivi di 
sicurezza. Dice l’articolo 10: ’Ogni cittadino può circolare e soggiornare liberamen­
te in qualsiasi parte del territorio italiano, nei limiti e nei modi stabiliti in via generale 
dalla legge per motivi di sanità o di sicurezza’. Va bene la sanità, come abbiamo già 
osservato. Ma la sicurezza? Qui entriamo in un campo dove le definizioni non sono 
mai troppe. O in sede costituzionale non se ne parla, e sarebbe meglio non parlarne; 
o, se se ne vuol parlare in sede costituzionale, bisogna dar lumi al legislatore, delimi­
tare chiaramente i suoi poteri, rassicurare il cittadino sulla impossibilità di sconfina­
menti arbitrari”». 

12 Dal verbale della seduta del 26 marzo 1947 dell’Assemblea Costituente: 
«Leone Giovanni: “Forse è opportuna anche una maggiore specificazione per quan­
to attiene al limite imposto nell’articolo 10 in quanto concerne – ed il rilievo risale 
all’onorevole Tieri – il concetto di sicurezza, come limite alla libertà di soggiorno e 
di circolazione. Vero è che nello stesso articolo è stabilito che mai per motivi politi­
ci può essere limitato questo diritto di libertà di circolazione e di soggiorno; ma io 
non so se la formula giuridica possa rimanere così com’è espressa. Forse è oppor­
tuno che quel concetto di sicurezza trovi una ulteriore specificazione limitativa”».

13 Dal verbale della seduta dell’8 marzo 1947 della prima Sottocommissione 
della Commissione per la Costituzione: «Questo è il motivo per il quale si riscon­
trano, in questo progetto di Costituzione, stridenti contraddizioni, come quella, ad 
esempio, dell’articolo 13, che, mentre sancisce il diritto per tutti di riunirsi pacifi­
camente e senz’armi, subito dopo questo diritto contrasta ed annulla, sentenziando 
che le autorità possono vietare quelle riunioni per motivi di sicurezza e incolumità 
pubblica. Ne deriva che la libertà non esiste, o per lo meno esiste quella che fa co­
modo al potere esecutivo».

14 Dal verbale della seduta del 26 marzo 1947 della prima Sottocommissione 
della Commissione per la Costituzione: «L’articolo 12 e l’articolo 13 sono consa­
crati al diritto di riunione e di associazione, ma non si capisce di che strano diritto 
si tratti se le autorità possono contestarlo per i soliti e indeterminati motivi di sicu­
rezza e di incolumità pubblica».
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A. Arcuri, Un contrappunto costituzionale 21

sicurezza come oggetto della ripartizione delle competenze tra Stato 
e Regioni15.

Questo tipo di lettura, induttiva e testuale, è però insufficiente e 
la concezione “ristretta” che ne deriva può essere facilmente sotto­
posta ad una revisione estensiva attraverso una critica di tipo stretta­
mente costituzionale. Per lo meno se si accetta l’insegnamento meto­
dologico per cui quella di Costituzione è una nozione (giuridica) che 
non coincide con il testo della Carta costituzionale, ma che deve es­
sere compresa come un complessivo «ordinamento costituzionale»16. 
A rendere questa esigenza nel modo più chiaro è stata probabilmen­
te l’immagine evocata da Paolo Grossi nella Prima lezione di dirit-
to17 – ripresa e sviluppata da Augusto Barbera nella voce Costituzio-
ne dell’Enciclopedia del diritto – della Carta costituzionale «come il 
precipitato formale di un complessivo ordine costituzionale, come 
se fosse la cuspide emergente di un continente per la massima par­
te sommerso (da cui per quella cuspide trae continuo nutrimento)». 
La Costituzione, secondo questa concezione, «è fatta soprattutto di 
principi», tenuti insieme da un ordine18 materiale complessivo. Per 
questo motivo l’interpretazione meramente letterale delle disposi­

15 Questo significato sembra infatti proprio tanto della sicurezza e della sicu-
rezza dello Stato che le lett. h (in combinazione con l’ordine pubblico) e d del com­
ma 2 dell’articolo 117 Cost. individuano come materie di competenza legislativa 
esclusiva dello Stato, quanto della sicurezza pubblica, che ai sensi dell’art. 120 con­
sente, se posta in pericolo grave, giustifica l’intervento del Governo della Repubbli­
ca in sostituzione di organi delle Regioni, delle Città metropolitane, delle Province e 
dei Comuni, e quanto, infine, della sicurezza nazionale, che per l’art. 126, consente 
lo scioglimento dei consigli regionali.

16 Ordinamento costituzionale è qui inteso esattamente secondo il significato 
attribuitogli da Augusto Barbera nella voce Costituzione dell’Enciclopedia del dirit-
to, e dunque ordinato su tre elementi: «a) il “testo” […] b) il “contesto normativo”, 
rappresentato dal complesso degli altri testi normativi, spesso non formalmente co­
stituzionali, che ad esso si collegano strettamente; c) l’“ordine costituzionale”, vale 
a dire il contesto politico­sociale e politico­culturale entro cui si produce il ricono­
scimento dei principi costituzionali fondamentali, l’ordito attorno al quale si intes­
sono le varie norme» (a. barbera, Costituzione (voce), in Enciclopedia del diritto, 
Milano, Giuffrè, 2015, pp. 266­267).

17 P. Grossi, Prima lezione di diritto, Roma­Bari, Laterza, 2003.
18 Secondo Augusto Barbera l’ordine costituzionale è la base materiale dell’or­

dinamento costituzionale: «il contesto politico­sociale e politico­culturale entro cui 
si produce il riconoscimento dei principi costituzionali fondamentali, l’ordito attor­
no al quale si intessono le varie norme». a. barbera, Costituzione (voce), cit., p. 267.
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Sicurezza integrata e welfare di comunità22

zioni normative, che è «metodo primitivo sempre», lo è ancor più se 
oggetto della ricostruzione ermeneutica sono le disposizioni costitu­
zionali (Corte cost., sentenza n. 1 del 2013) e per questo, attraver­
so letture atomizzate e induttive della Costituzione, si va incontro 
ad esiti non solo parziali, ma paradossali e comunque equivoci. Se 
si vuole cercare di comprendere esattamente il significato delle sue 
parti, insomma, non si deve trattare il testo costituzionale come una 
monade isolata dal contesto materiale, da cui traggono origine i prin­
cipi su cui si l’intero sistema si fonda e, quindi, da cui le sue parti 
traggono, deduttivamente, il proprio significato. 

Per questo, prima ancora che le singole disposizioni del testo co­
stituzionale, è l’avvento della struttura costituzionale repubblicana, 
figlia del costituzionalismo di tipo liberal-democratico, ad aver scar­
dinato il contesto da cui quella nozione di sicurezza si alimentava, 
perché ha generato, attraverso l’apertura democratica alla società 
pluralistica conflittuale, e della rappresentanza ad interessi plurali, 
un’aspettativa promozionale nei confronti del potere, a cui si è co­
minciato a chiedere non più solo di garantire e rispettare libertà, ma 
di creare le condizioni materiali per una piena ed eguale espressio­
ne della persona e della sua dignità, attraverso la garanzia di diritti. 
Il passaggio decisivo è, insomma, quello che ha portato dallo Stato 
di diritto, borghese, monoclasse e liberale, allo Stato costituzionale, 
democratico, pluriclasse e sociale, che, come è stato detto19, è non 
omogeneo e antagonista, nel senso che è espresso da una società di 
forze radicalmente contrapposte e che responsabilizza le istituzioni 
pubbliche delle condizioni materiali della vita delle persone, attra­
verso la garanzia di quei diritti che per tradizione sono chiamati so-
ciali. La Costituzione del 1948 ha, in altre parole, operato un taglio 
con il passato, tutto con l’idea totalitaria dello Stato fascista, ma an­
che con quella liberale del Regno d’Italia.

Se si muove da questa convinzione di metodo, allora, la nozio­
ne costituzionale di sicurezza si espande senza bisogno di introdurre 
elementi extra-giuridici, siano essi di natura filosofica o politologi­
ca. Tutt’altro: essa la si trae naturalmente dai principi fondamenta­

19  G.M. lombardi, Contributo allo studio dei diritti costituzionali, Milano, 
Giuffrè, 1967, p. 46.
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li (espressi e inespressi) della Costituzione italiana e, prima ancora, 
della famiglia del costituzionalismo (quello democratico e sociale) 
di cui essa è espressione, in cui è la stessa posizione dei pubblici po­
teri a cambiare: chiamati non più soltanto ad intervenire in chiave 
repressiva, ma ad eliminare il disagio sociale, rimuovendo gli osta­
coli di ordine economico e sociale (art. 3, co. 2) e promuovendo l’ef­
fettiva garanzia dei diritti della persona (art. 2), anche attraverso il 
concorso della comunità (art. 4).

In questo sistema la sicurezza non si slega dall’idea dell’affer­
mazione dei diritti ma, rompendo il nesso originario con la dimen­
sione negativa delle libertà (i diritti civili o libertà dallo Stato) si 
lega ad una più ampia, complessiva, sfera di garanzia. Si slega, in 
conseguenza, da una conformazione funzionale essenzialmente co­
ercitiva e repressiva, legandosi ad una più ampia esigenza di prote­
zione sociale (e dunque dei diritti sociali, o libertà attraverso lo Sta­
to) e conformando l’azione del potere pubblico ad un presupposto 
materiale e ad una dimensione proattiva e promozionale. Nell’ordi­
namento costituzionale repubblicano la sicurezza emerge, dunque, 
come il bene risultante dal dispositivo dei diritti costituzionalmente 
garantiti. Il volto costituzionale della sicurezza, è stato scritto, «non 
può che emergere dalla assicurazione di tutti i beni costituzionali»20. 

La qualificazione come bene costituzionale implica, peraltro, 
un’ulteriore scelta di campo (finora inespressa) essendo sintomati­
ca di un’opzione interpretativa preliminare secondo cui non sarebbe 
configurabile, nell’ordinamento italiano, un diritto individuale (in­
teso come vera e propria situazione giuridica soggettiva in capo ai 
singoli individui) alla sicurezza21. È stato sostenuto infatti, richia­
mando il dato comparato offerto dall’esperienza francese22, che la 

20 m. doGliani, Il volto costituzionale della sicurezza, cit., p. 4.
21 t.F. GiuPPoni, Contro il “diritto alla sicurezza”. Immigrazione, sicurezza 

e autonomie territoriali nella più recente giurisprudenza della Corte costituziona-
le, in aa.vv., Studi in onore di Giuseppe De Vergottini, I, Padova, Cedam, 2015, 
p. 719 ss., t.F. GiuPPoni, La sicurezza e le sue “dimensioni” costituzionali, cit., 
p. 281; a. barbera, Nuovi diritti: attenzione ai confini, in l. caliFano (a cura di), 
Corte costituzionale e diritti fondamentali, Torino, Giappichelli, 2004, in partico­
lare p. 23 ss.

22 Tanto sul piano legislativo – la legge francese del 15 novembre 2001 defini­
sce espressamente (art. 1) la sicurezza come «un diritto fondamentale», quanto su 
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Sicurezza integrata e welfare di comunità24

sicurezza assume la duplice valenza di valore dello stato nei rap­
porti internazionali e di «bisogno individuale, da soddisfarsi come 
diritto»23. Riconoscere l’esistenza di un diritto individuale alla sicu­
rezza significa fare del “bisogno” di sicurezza una posizione giuridi­
ca di vantaggio azionabile nei confronti dello Stato o dei terzi, «per 
cui sarebbe possibile chiedere al giudice di ordinare allo Stato di 
porre fine alla situazione di pericolo per la sicurezza, oppure chiede­
re di condannare lo Stato a risarcire il danno arrecato da un crimine 
che esso non è riuscito a prevenire»24.

Questa ricostruzione non è convincente: alla luce delle consi­
derazioni espresse circa il significato della nozione costituzionale di 
sicurezza, non sembra possibile accettare le ricadute sul piano co­
stituzionale del riconoscimento di un diritto individuale alla sicu­
rezza, che in quanto tale cesserebbe di essere un bene che abbraccia 
il sistema dei bisogni e dei diritti, e imporrebbe di essere bilanciato 
(dall’esterno), con libertà e diritti altri.

Appare pertanto più corretto assumere la sicurezza come l’ogget­
to di un bene collettivo, di rilevanza costituzionale. Per indicare que­
sta concezione estensiva del bene sicurezza si parla anche di sicurezza 
dei diritti (volendo marcare la misura della distanza da un supposto 
e ristretto diritto alla sicurezza), purché sia inteso che il riferimento 
ai diritti presuppone un salto rispetto al passato: dalle libertà civili, a 
cui il tema della sicurezza è istintivamente collegato, a quelli sociali 
(purché sia inteso, in altre parole, che la sicurezza dei diritti è anche 
sicurezza sociale). Il rapporto tra i due ideal­tipi (diritto alla sicurezza 
e sicurezza dei diritti) è stato delineato in modo preciso da Alessan­

quello costituzionale – la giurisprudenza del Conseil constitutionnel ha compreso la 
sicurezza fra i valori costituzionali (decisione n. 94­352 DC del 18 gennaio 1995).

23 G. de verGottini, Una rilettura del concetto di sicurezza nell’era digitale e 
della emergenza normalizzata, in Rivista AIC, 4, 2019, p. 73. Cfr anche id., Il bi-
lanciamento tra sicurezza e libertà civili nella stagione del terrorismo, in aa.vv., 
Sicurezza: le nuove frontiere, Milano, Franco Angeli, 2005, p. 110. Sulla sicurez­
za come diritto cfr. c. mosca, La sicurezza come diritto di libertà. Teoria generale 
delle politiche della sicurezza, Padova, Cedam, 2012; t.e. Frosini, Il diritto costi-
tuzionale alla sicurezza, in forumcostituzionale.it; G. cerrina Feroni, G. morbi-
delli, La sicurezza: un valore superprimario, in Percorsi costituzionali, 1, 2008, in 
particolare pp. 34­35.

24 G. itzcovich, Sicurezza, cit., p. 159.
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dro Baratta, che in un saggio del 200125 ha riconosciuto il primo co­
me quello dominante nell’orientare le politiche di sicurezza in Euro­
pa, ma ha individuato nel secondo il paradigma teorico – conforme al 
diritto costituzionale – di una politica integrale di protezione e soddi­
sfacimento che coinvolga (oltre la lotta alla criminalità) anche la lotta 
contro l’esclusione sociale.

3. La sicurezza integrata e la proiezione territoriale della sicurezza 

Ad una visione più propriamente costituzionalistica della sicu­
rezza è sembrato di recente voler dare impulso positivo anche la vo­
lontà politica del legislatore. Mi riferisco, evidentemente al d.l. Min­
niti (n. 14 del 2017) che ha definito la sicurezza integrata (art. 1) 
come «l’insieme degli interventi assicurati dallo Stato, dalle Regio­
ni, dalle Province autonome di Trento e Bolzano e dagli enti locali, 
nonché da altri soggetti istituzionali, al fine di concorrere, ciascuno 
nell’ambito delle proprie competenze e responsabilità, alla promo­
zione e all’attuazione di un sistema unitario e integrato di sicurez­
za per il benessere delle comunità territoriali» e la sicurezza urbana 
(art. 4) come «il bene pubblico che afferisce alla vivibilità e al deco­
ro delle città, da perseguire» tra le altre cose anche «attraverso l’e­
liminazione dei fattori di marginalità e di esclusione sociale, […] e 
l’affermazione di più elevati livelli di coesione sociale e convivenza 
civile», introducendo poi tutta una serie di strumenti giuridici per il 
supporto di questa espansione semantica. 

Basta dunque guardare al decreto Minniti per rilevare come tra 
i prodotti immediati dell’estensione semantica del bene sicurezza ci 
sia un certo grado di inter-settorialità, che sul piano istituzionale ge­
nera la necessità di implementare forme di gestione condivisa tra i 
livelli di governo, a vario titolo coinvolti nella promozione di questo 
tipo di sicurezza (servizi sociali, istruzione, sanità, urbanistica). L’a­
dozione di un approccio plurale alla sicurezza ha inevitabilmente de­
terminato, in altre parole, la necessità di perimetrare le attribuzioni 

25 a. baratta, Diritto alla sicurezza o sicurezza dei diritti?, in s. anastasia, 
m. Palma (a cura di), La bilancia e la misura. Giustizia, sicurezza e riforme, Mila­
no, Franco Angeli, 2001.
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dello Stato, delle Regioni, delle Province, delle Città Metropolitane 
e dei Comuni.

Provo, però, a dare un minimo di ordine a queste considerazio­
ni. La Costituzione italiana attribuisce la materia «ordine pubblico e 
sicurezza» alla competenza legislativa esclusiva (e quindi anche re­
golamentare, ex art. 117, co. 6 Cost.) dello Stato (art. 117 co. 2, lett. 
h) e prevede, all’art. 118 co. 3, un dovere per il legislatore statale di 
approntare forme di coordinamento fra Stato e Regioni in materia. 
Il primo dato da tenere in conto è dunque che il nucleo difensivo e 
negativo (quindi minimo) della sicurezza spetta allo Stato. E una ra­
pida analisi della giurisprudenza costituzionale dimostra come, seb­
bene la materia sicurezza di cui fa menzione l’art. 117 Cost. co. 2, 
lett. h) sia stata ricondotta ad un paradigma trasversale26 (proprio 
di quelle materie che hanno la capacità di avere un’incidenza diffusa 
su diversi ambiti materiali27) essa nel complesso si è sempre mante­
nuta dentro il significato ristretto dell’endiadi sicurezza-ordine pub­
blico28. Nondimeno, e anche all’interno di questo nucleo minimo, è 
sorta l’esigenza di sviluppare nuove prassi di collaborazione e forme 
di coordinamento istituzionale. 

Questo, però, è solo il punto di partenza, perché oltre a questo 
centro (la sicurezza intesa in senso stretto), nell’ambito della sicu­
rezza integrata si irradiano a raggiera tutta una serie di altre mate­
rie, e quindi altre competenze di altri soggetti. Se da un lato, cioè, 
gli enti territoriali di governo sono chiamati a collaborare con lo 
Stato in una materia propria di quello (la sicurezza in senso stretto) 
dall’altro lato i poteri regionali e locali si espandono in settori che 
interagiscono direttamente con la materia sicurezza, intesa in senso 

26 Lo ha messo in luce t.F. GiuPPoni, Nascita e trasfigurazione di una mate-
ria trasversale: il caso della “sicurezza”, in Le Regioni, 5, 2010, pp. 1118­1126.

27 Cfr. G. scaccia, Le competenze legislative sussidiarie e trasversali, in Dirit-
to Pubblico, 2, 2004, pp. 479­492. 

28 La giurisprudenza della Corte costituzionale ha, nel tempo, definito la sicu­
rezza come la situazione che si ha «quando il cittadino può svolgere la propria lecita 
attività senza essere minacciato da offese alla propria personalità fisica e morale; è 
l’“ordinato vivere civile”, che è indubbiamente la meta di uno Stato di diritto, libero 
e democratico» (sentenza n. 2 del 1956), come «funzione inerente alla prevenzione 
dei reati o al mantenimento dell’ordine pubblico» (sentenza n. 77 del 1987) e come 
l’ambito delle «misure preventive e repressive dirette al mantenimento dell’ordine 
pubblico».
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ampio. Le Regioni e i Comuni hanno, in altre parole, la possibilità di 
intervenire sulla sicurezza – questa volta intesa nel senso ampio di 
sicurezza dei diritti o sicurezza sociale – con azioni intraprese negli 
ambiti di loro competenza. Faccio due degli esempi migliori che mi 
vengono in mente: attraverso le politiche di contrasto del disagio so­
ciale29 o le politiche culturali30. 

A sciogliere il nodo (multilivello) delle competenze coinvolte nel 
governo della sicurezza ha contribuito, di recente, la sentenza n. 285 
del 2019 della Corte costituzionale, che ha chiarito una volta per tut­
te il rapporto tra «sicurezza primaria» – ribadendo che «l’endiadi “or­
dine pubblico e sicurezza” […] allude a una materia in senso proprio, 
e cioè a una materia oggettivamente delimitata che di per sé non esclu­
de l’intervento regionale in settori ad essa liminari, vale a dire prossimi 
ancorché con essa non coincidenti» – e «sicurezza secondaria», nel cui 
ambito Regioni e Comuni possono realizzare, nello spazio delle pro­
prie competenze, una serie di azioni volte a migliorare le condizioni di 
vivibilità dei rispettivi territori. C’è un passaggio della sentenza – che 
merita di essere citato per esteso – in cui la Corte per la prima volta ri­
conosce espressamente che «la sicurezza può ben assumere una possi­
bile declinazione pluralista, coerente con la valorizzazione del princi­
pio autonomistico di cui all’art. 5 della Costituzione: ad una sicurezza 
in «senso stretto» (o sicurezza primaria) può essere affiancata, infatti, 
una sicurezza «in senso lato» (o sicurezza secondaria), capace di ricom­
prendere un fascio di funzioni intrecciate, corrispondenti a plurime e 
diversificate competenze di spettanza anche regionale».

E non è un caso allora che proprio il d.l. n. 14 del 2017, lo stes­
so che ha aperto la nozione di sicurezza anche sul piano del dirit­
to positivo, abbia anche rappresentato la prima vera attuazione del 
dovere di approntare forme di coordinamento tra i diversi soggetti 
del governo multilivello della sicurezza, stabilito dall’art. 118 co. 3 
Cost. È stato infatti proprio il d.l. n. 14 del 2017 a definire «moda­
lità e strumenti di coordinamento» tra Stato, Regioni ed Enti locali 
«in materia di politiche pubbliche per la promozione della sicurez­
za integrata», fornendo una cornice normativa al governo della sicu­

29 Corte costituzionale, sentenza n. 50 del 2008.
30 Corte costituzionale, sentenza n. 208 del 2008.
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rezza pubblica, prevedendo a cascata una serie di strumenti per una 
gestione integrata della stessa31. 

In sintesi, si può dire che quello della sicurezza integrata è un 
sistema «verticale» di «pianificazione “a cascata”»32, costruito sul­
la base di accordi bilaterali (Stato­Regioni e Stato­Enti Locali), che 
mantiene però sempre in capo allo Stato la posizione dell’iniziativa. 
L’art. 2 co. 1, del d.l. n. 14 del 2017 prevede, in particolare, che la 
cornice delle politiche per la sicurezza integrata sia stabilita con le 
Linee generali per la promozione della sicurezza integrata33, appro­
vate (quelle attualmente operative il 24 gennaio 2018) con accordo 
in Conferenza Unificata su proposta del Ministero dell’Interno. Le 
linee generali hanno, pertanto, il compito di definire in modo coor­
dinato e a livello nazionale le modalità di realizzazione delle politi­
che per la sicurezza integrata. In attuazione delle linee generali lo 
Stato e le singole Regioni (e le Province autonome di Trento e Bol­
zano) possono concludere specifici Accordi per la promozione della 
sicurezza integrata. Gli accordi sono sottoscritti a livello regionale, 
dai Prefetti dei Comuni capoluogo di Regione e dai Presidenti delle 
Regioni (o delle Province Autonome) e devono prevedere strumenti 
e modalità per il monitoraggio congiunto della loro attuazione e, di 
conseguenza, anche dei risultati raggiunti. Gli strumenti deputati a 
coordinare le politiche per la sicurezza sul piano urbano sono, inve­
ce, le Linee Guida per l’attuazione della sicurezza urbana, adotta­
te (quelle attualmente operative il 26 luglio 2018) dalla Conferenza 
Stato­Città ed autonomie locali (ai sensi dell’art. 5 co. 1 del d.l. n. 14 
del 2017) e i Patti per la sicurezza urbana, sottoscritti tra Prefetti e 
Sindaci dei comuni capoluogo di provincia, che individuano (in co­
erenza con le linee generali e le linee guida, e in relazione alla speci­

31 Per un approfondimento sugli strumenti di gestione del governo multilivel­
lo della sicurezza si rimanda a t.F. GiuPPoni, Sicurezza integrata e sicurezza urbana 
nel decreto legge n. 14/2017, in Le Istituzioni del federalismo, 1, 2017.

32 v. antonelli, La sicurezza in città ovvero l’iperbole della sicurezza urbana, 
in Istituzioni del federalismo, 1, 2017, p. 31 ss., in particolare p 45.

33 G.G. nobili, Le linee generali delle politiche pubbliche per la promozione 
della sicurezza integrata e la sicurezza urbana nel coordinamento tra Stato e Regio-
ni, in G.G. nobili, t.F. GiuPPoni, e. riciFari, n. Gallo (a cura di), La sicurezza del-
le città. La sicurezza urbana e integrata, Milano, Franco Angeli, 2018, pp. 61­84.
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ficità dei territori dei diversi Comuni) gli interventi da realizzare per 
la promozione e la tutela della sicurezza urbana.

Oltre all’inter­settorialità, e alla necessità di coordinare e orga­
nizzare un governo multilivello della sicurezza, l’apertura semanti­
ca della nozione ha reso la sicurezza profondamente legata alla di­
mensione comunitaria e all’orizzontalità dei rapporti intersoggetti­
vi. Mi soffermerò sul fondamento di questa dimensione comunitaria 
nel prossimo paragrafo. Per ora, però, mi sembra interessante porre 
sul tavolo un altro aspetto legato al coinvolgimento della comunità: 
l’impossibilità di prescindere dall’elemento territoriale, il luogo in 
cui si la sicurezza si svolge. 

Il territorio è l’elemento centrale delle riflessioni sulla sicurezza 
intesa secondo questa accezione, perché esso rappresenta una delle 
condizioni d’esistenza di molte delle nozioni che coinvolge, e la pre­
condizione affinché esse possano assumere un qualche senso opera­
tivo e non solo descrittivo. Non è un caso allora che a questo pro­
cesso abbia corrisposto un certo interesse per la dimensione urba­
na, messa al centro non solo dall’azione normativa ma anche dalla 
riflessione teorica. Al punto che Ran Hirschl ha potuto sostenere, di 
recente, che la cura dell’esistenza (costituzionale) delle città, a lun­
go soggiogate dall’ordine politico westfaliano, rappresenti oggi un 
indice di obsolescenza di alcuni modelli costituzionali34. Centralità 
della dimensione urbana che a sua volta ha fatto da riflesso ad una 
contrapposizione teorica tra diverse concezioni sociologiche, poli­
tiche e giuridico­costituzionali, proiettatesi in interventi normativi 
difficilmente riferibili – per lo meno con sufficiente coerenza – ad un 
approccio comune. Ho iniziato questo paragrafo scrivendo che il le­
gislatore del 2017 (d.l. n. 14) è sembrato voler dare corpo una visio­
ne più propriamente costituzionalistica della sicurezza, e ne ho da­
to prova menzionando le definizioni “estese” di sicurezza integrata 
(art. 1) e di quella urbana (art. 4). A veder bene, però, proprio nella 
dimensione urbana della sicurezza e nei suoi strumenti si può vedere 
gran parte di un cortocircuito programmatico e ideale (direi anche 
ideologico) in azione. Fin dalla definizione normativa di sicurezza 

34 r. hirshl, City, State. Constitutionalism and the Megacity, Oxford, Oxford 
University Press, 2020.
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urbana come «bene pubblico che afferisce alla vivibilità e al decoro 
delle città», che accosta due elementi (la vivibilità e il decoro) figli di 
approcci molto diversi. Si tratta di un vero e proprio sotto­processo 
di «criminalizzazione della marginalità»35 e di espulsione del disa­
gio attraverso l’amministrativizzazione del diritto penale. Lo rileva 
molto bene Alessandra Algostino in un saggio recente: «la vivibilità 
dovrebbe consistere nella tutela della dignità di tutte le persone che 
vivono in una città, in primis attraverso la garanzia dei diritti socia­
li, mentre il decoro evoca un quid legato all’esteriorità, all’estetica: 
un approccio in sé lontano da una Costituzione che è attenta alla so­
stanza, alla materialità delle condizioni economiche e sociali»36. 

Teatro di questa tensione è la città: che aspira ad essere luogo 
dell’appartenenza, dei legami di reciprocità e di fiducia fra le per­
sone, spazio pienamente ed egualmente goduto da tutti, ma che è 
spesso spazio diviso in quartieri decorati a consumo delle élite e 
quartieri in cui il disagio è espulso e ghettizzato. Non è un caso che 
molti di questi sospetti si appuntino sul c.d. “daspo urbano”37, una 
misura peraltro estesa e rafforzata dai più recenti “decreti sicurezza” 
(decreto­legge n. 113 del 2018 e decreto­legge n. 53 del 2019). An­
cora più emblematica di queste ambiguità è, per la verità, la diretti­
va del Ministero dell’Interno del 17 aprile 2019 (nota come circolare 
Salvini), che dice di muovere dall’ormai diffusa consapevolezza del 
ruolo cruciale che la sicurezza svolge nella promozione di politiche 
democratiche e di welfare delle comunità, per poi però veicolare un 
invito ai prefetti ad utilizzare le ordinanze ex art. 2 TULPS (r.d. 18 
giugno 1931, n. 773), dando corpo ad una sorta di manifesto poli­
tico antidegrado, in cui disagio sociale e criminalità si confondono 
nella condanna di «condotte delittuose che destano nella popolazio­
ne un crescente allarme sociale, […]» e nella volontà di allontanare 
persone da «aree urbane caratterizzate da una elevata densità abita­

35 r. selmini, Dalla sicurezza urbana al controllo del dissenso politico, cit., 
p. 69.

36 a. alGostino, Sicurezza urbana, decoro della smart city e poteri del pre-
fetto: note intorno alla “direttiva Salvini sulle zone rosse” (n. 11001/118/7 del 17 
aprile 2019) e ad alcune recenti ordinanze dei prefetti di Bologna, Firenze e Siracu-
sa, in costituzionalismo.it, 1, 2019, in particolare p. 108.

37 Art. 9, d.l. n. 14/2017, rubricato «misure a tutela del decoro di particola­
ri luoghi».
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tiva e sensibili flussi turistici, […], aree verdi ed esercizi ricettivi e 
commerciali». 

La convinzione che l’istanza securitaria si radichi in una precisa 
immagine urbanistica è la premessa della tesi sostenuta, ad esempio, 
da David Harley38, secondo cui la città non è un epifenomeno, non è 
luogo passivo, ma è il centro propulsore, prima che l’espressione, di 
processi economici e dinamiche politiche e sociali: di accumulazio­
ne e polarizzazione nella distribuzione della ricchezza, di mercifica­
zione degli spazi e di espulsione e ghettizzazione delle marginalità. 
Anche Vittorio Gregotti ha colto la stessa continuità tra fenomeno 
economico e morfologia delle città studiando la global city39. Non si 
tratta, peraltro, di intuizioni isolate, ma di un insieme cospicuo di 
studi che si staglia nell’enorme massa di quelli che si sono sviluppati 
intorno alla città40. 

La sicurezza urbana non è, insomma, solo una delle prospetti­
ve migliori per comprendere l’andamento dell’evoluzione delle cit­
tà, ma anche uno dei principali strumenti per conformarla: in senso 
democratico, della partecipazione, delle relazioni orizzontali e della 
reciprocità o in senso post­democratico41, come nonlieu della politi­
ca e della cittadinanza disintermediata e atomizzata42. L’urbanistica 
svolge, evidentemente, un ruolo cruciale, perché concorre a definire 

38 d. harvey, Città ribelli. I movimenti urbani dalla Comune di Parigi a Oc-
cupy Wall Street, trad. di F. de chiara, Milano, Il Saggiatore, 2013.

39 v. GreGotti, Città globali (voce), in Enciclopedia del XX Secolo, 2010.
40 Muovono da questa premessa argomentativo di tipo metodologico, tra gli 

altri, a. Giddens, Runaway world. How globalization is reshaping our lives, Lon­
don, Taylor & Francis, 1999 (trad. it. Il mondo che cambia. Come la globalizzazio-
ne ridisegna la nostra vita, Bologna, Il Mulino, 2000); G. della PerGola, Diritto 
alla città e lotte urbane. Saggi di sociologia critica, Milano, Feltrinelli, 1974; c. ol-
mo, Città e democrazia, Roma, Donzelli, 2018; J. rykWert, The seduction of place. 
The city in the twenty-first century, New York, Schocken Books, 2000; c. bianchet-
ti, Abitare la città contemporanea, Milano, Skira, 2003.

41 Il riferimento è ovviamente al concetto di post-democracy per come inteso 
da c. crouch, Postdemocrazia, Roma­Bari, Laterza, 2012, nel senso di conserva­
zione delle forme democratiche, in una fase di sostanziale regressione pre­demo­
cratica.

42 Estremamente interessante e condivisibile l’analisi di P. costa, La sicurez-
za della global city. prassi globale e critica costituzionale, in costituzionalismo.it, 
2, 2018, che fa emergere in modo piuttosto convincente i molti profili di criticità 
costituzionale di alcune tendenze tipiche della sicurezza nella global city.
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la morfologia dello spazio e quello della sicurezza e spesso replica 
una tendenza postdemocratica (penso all’“architettura ostile”, stru­
mento del decoro e simbolo del fallimento della protezione sociale), 
o per lo meno elitaria (gentrification)43.

4.  La dimensione costituzionale del welfare e la sua espansione 
soggettiva

Se la sicurezza che importa alla Costituzione è questa richiesta 
di protezione complessiva (non solo, dunque, dal rischio di essere 
derubati, ma anche di ammalarsi e non poter essere curati o di per­
dere il lavoro e insieme ad esso la casa) allora non può che riguar­
dare, oltre al contrasto della criminalità, anche l’assistenza e la pre­
videnza sociale. 

È questo il luogo in cui la Costituzione fa toccare i due puncta: 
se la sicurezza deve essere intesa come una richiesta di protezione 
complessiva allora essa non può prescindere, per la sua realizzazio­
ne, dalle c.d. “funzioni positive”, che sono tanto vitali quanto quel­
le coercitive. Le c.d. “funzioni positive” sono i meccanismi con cui 
una forma di Stato sociale ripartisce risorse e oneri e, dunque, per­
segue il fine generale di garantire i diritti inviolabili e assicurare l’ef­
fettiva eguaglianza nelle condizioni materiali della vita, rimuovendo 
gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la 
libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo 
della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori 
all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese. 

Si tratta di un compito che spetta, in prima battuta (e soprattut­
to, ovviamente) allo Stato, che assume su di sé una funzione equi­
libratrice perché è il soggetto dotato degli strumenti per assolverla: 
su tutti il prelievo fiscale, con cui redistribuisce la ricchezza (anche 
nella forma della garanzia dei servizi). Ma non solo: si potrebbe di­
re che è un compito che spetta più in generale alla Repubblica («è 

43 Sulla contraddizione «tra il valore d’uso (la città e la vita urbana, il tempo 
urbano) e il valore di scambio (gli spazi acquistati e venduti, il consumo dei pro­
dotti, dei beni, dei luoghi e dei segni)», h. leFebvre, Il diritto alla città, Padova, 
Marsilio, 1970.
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compito della Repubblica»), in tutte le sue componenti, e anche alla 
comunità repubblicana, e quindi ai privati, che pure hanno un pre­
ciso dovere di concorrervi con un impegno collettivo che viene de­
clinato in principio fondamentale dall’articolo 4, che prescrive per 
«ogni cittadino, il dovere di svolgere, secondo le proprie possibilità e 
la propria scelta, un’attività o una funzione che concorra al progres­
so materiale o spirituale della società». Si tratta di un’indicazione 
che, pur senza generare obblighi coercibili, «vale come un richiamo 
alla partecipazione all’interesse generale ed all’affectio societatis»44 
che, seppur tratto dall’ambito del riconoscimento del diritto al lavo­
ro, deve essere inteso come esteso anche a quelle di tipo volontario, 
che coinvolgono la dimensione del progresso spirituale – e non solo 
materiale – della società45. 

È possibile, insomma, riannodare i fili di una riflessione 
costituzionalistica parallela, che agisce questa volta sul secondo dei 
due puncta, aprendo (non sostituendo) il sistema di welfare tradi­
zionale ad una forma comunitaria. Il welfare di comunità è una del­
le proposte evolutive dell’approccio tradizionale al welfare (conce­
pito come l’insieme dei servizi garantiti dall’azione unilaterale dei 
pubblici poteri). Si tratta di una delle molte formule che teorizzano 
approcci parzialmente diversi (in riferimento all’ambito applicati­
vo e agli obiettivi) ma tutti accomunati da un presupposto unico: il 
coinvolgimento nelle politiche sociali di soggetti esterni al perimetro 
pubblico46. A questo paradigma generale è riconducibile senz’altro 
il welfare society, definito da William A. Robertson come il «sistema 
sociale in cui l’impegno per il benessere sociale, in qualche modo, è 

44 u. ProsPeretti, Lavoro (fenomeno giuridico), in Enciclopedia del diritto, 
[XXIII, 1973], Milano Giuffrè, par. 13.

45 Sull’apporto del Terzo settore al sistema di welfare cfr., tra gli altri, e. 
stradella, Welfare e Terzo settore: un rapporto biunivoco?, in m. camPedelli, P. 
carrozza, l. PerPino, Diritto di welfare, Bologna, Il Mulino, 2010, p. 361 ss.

46 Non si può non richiamare, a questo proposito, il ruolo che ebbero gli stu­
di con cui Achille Ardigò mise in evidenza la rilevanza delle relazioni interpersonali 
come elemento centrale per comprendere e trasformare la realtà sociale e i sistemi 
di welfare. Per un approfondimento si rimanda a n. de caPitale, Il welfare state 
tra società e teoria sociologica: una rilettura di Achille Ardigò, in Autonomie locali 
e servizi sociali, 1, 2021.
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parte integrante della vita di ogni giorno»47. Diverso il modello del 
welfare mix, fondato sul presupposto che l’introduzione di una com­
ponente concorrenziale nel sistema pubblico dei servizi rappresenti 
un fattore di miglioramento della qualità complessiva del servizio48. 
Apparentemente simile a quest’ultimo, ma costruito su un presup­
posto diverso, è il modello del c.d. secondo welfare, che pensa l’azio­
ne privata non come componente competitiva, ma come fattore di 
supporto necessario ad affrontare la crisi dello Stato sociale49. 

Il modello più simile a quello del welfare di comunità è invece 
quello definito generativo, che si propone di supportare e migliorare 
il sistema tradizionale di welfare responsabilizzando gli utenti, così 
da generare un miglioramento degli interventi delle politiche sociali 
a beneficio dell’intera collettività50.

Si tratta di una riflessione costituzionalistica perché il coinvolgi­
mento attivo della comunità rappresenta il terminale di un program­
ma che origina dalla Costituzione e che trova nel principio di sussi­
diarietà orizzontale (positivizzato solo con la riforma del 2001) il 
terminale di un fondamento preesistente, che trova il proprio nucleo 
negli articoli 2, 3 e 4 della Costituzione51. Nell’art. 2, non solo laddo­
ve riconosce le formazioni sociali come i luoghi in cui si svolge la per­
sonalità e sono garantiti i diritti, ma (direi soprattutto) laddove pone 
il principio fondamentale di solidarietà: «valore fondante» (senten­
za n. 75 del 1992) dell’ordinamento costituzionale, fonte e supporto 
materiale a tutta la categoria52 dei doveri inderogabili nonché fonda­

47 a. robertson, Welfare State and Welfare Society, in Social Policy and Ad-
ministration, 22 (3), 1988, pp. 222­234. Sul Welfare society anche J.J. rodGer, Il 
nuovo welfare societario, Trento, Erickson, 2004.

48 c. borzaGa, L’evoluzione del welfare mix in Italia, in l. Fazzi, e. messora 
(a cura di), Modelli di welfare mix, Milano, Franco Angeli, 1999.

49 Per approfondire si veda il sito del laboratorio secondo welfare: https://
www.secondowelfare.it/cose­il­secondo­welfare. 

50 t. vecchiato, Se gli individui non diventano persone, in Fondazione Zan­
can, Se questo è Welfare. Lotta alla povertà. Rapporto 2018, Bologna, Il Mulino, 
2018.

51 In questo senso E. rossi, Il fondamento del Terzo settore è nella Costituzio-
ne. Prime osservazioni sulla sentenza n. 131 del 2020 della Corte costituzionale, 
in forumcostituzionale.it, 3, 2020; e. rossi, l. Gori, P. consorti, Diritto del Terzo 
settore, Bologna, Il Mulino, 2021, pp. 37­55.

52 G.M. lombardi, Contributo allo studio dei doveri costituzionali, Milano, 
Giuffrè, 1967, p. 45.
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mento della partecipazione della persona alla vita della comunità53. 
Il pensiero costituzionale europeo è in effetti da sempre attraversato 
dalla consapevolezza che i doveri, esattamente come i diritti, concor­
rono a definire il luogo fondativo dell’unità politica degli ordinamen­
ti costituzionali. Diritti e doveri sono, insomma, la base del legame 
sociale su cui si fondano le comunità politiche, e l’art. 2 Cost., intro­
ducendo i doveri costituzionali per mezzo della solidarietà fa sì che 
quelli attingano da questa la propria «dimensione di senso»54. La col­
laborazione che è alla base solidarietà politica, economica e sociale è, 
per altro verso, (e la Corte costituzionale lo ha detto espressamente 
nella sentenza n. 500 del 1993) il modo per «ottenere – non solo dal­
lo Stato, dagli enti e dalla sempre più variegata realtà delle formazio­
ni sociali, bensì da tutti i cittadini – la collaborazione per conseguire 
essenziali beni comuni» (punto 5, Considerato in diritto) e per con­
correre a realizzare quell’eguaglianza sostanziale che consente lo svi­
luppo della personalità, cui si riferisce il secondo comma dell’art. 3 
della Costituzione». Si viene così all’art. 3 e al principio di eguaglian­
za sostanziale, che sancisce «il più chiaro indice della volontà poli­
tica dei costituenti di superare la concezione liberale della libertà e 
dell’eguaglianza»55. Il principio dell’eguaglianza sostanziale rappre­
senta una delle novità più significative del costituzionalismo demo­
cratico­sociale rispetto a quello liberale ottocentesco, chiamando il 
legislatore a svolgere una precisa funzione riequilibratrice delle si­
tuazioni che si presentano materialmente (economicamente, social­
mente) diseguali. L’interpretazione più ampia declina questo prin­
cipio, tra le altre cose, nella forma dell’opportunità non competitiva 
di accedere alle risorse e ai servizi necessari a soddisfare i propri bi­

53 Cfr. a. barbera, Art. 2, in G. branca (a cura di), Commentario della Co-
stituzione. Principi fondamentali, Bologna­Roma, Zanichelli­Foro italiano, 1975; 
e. balboni, Diritti sociali e doveri di solidarietà, in Il Mulino, 2, 1987; e. rossi, Il 
principio della solidarietà, in J. luther, e. malFatti, e. rossi (a cura di), I princi-
pi fondamentali della Costituzione italiana. Lezioni, Pisa, Edizioni Plus­Università 
di Pisa, 2002.

54 F. Polacchini, Doveri costituzionali e principio di solidarietà, Bologna, Bo­
nonia University Press, 2016, p. 4.

55 a. morrone, Diritti, principi e fonti del diritto, Bologna, Bononia Univer­
sity Press, p. 70
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sogni primari e a condurre una vita dignitosa56, e come indicazione 
programmatica di una omogeneizzazione sociale e culturale57. In al­
tre parole, attraverso il principio di eguaglianza sostanziale la Costi­
tuzione mette a terra uno degli obiettivi fondamentali del costituzio­
nalismo del secondo dopoguerra: garantire a ogni individuo le condi­
zioni materiali per condurre un’esistenza libera e dignitosa. 

A questo punto, però, occorre prestare attenzione a non far ri­
entrare dalla finestra ciò che si è cacciato (con molto sforzo) dalla 
porta, e cadere nell’equivoco di restringere surrettiziamente il be­
ne sicurezza conformando l’opera della comunità ad un paradigma 
funzionale (situazionale) essenzialmente preventivo. Cerco di essere 
più chiaro: se il coinvolgimento della comunità viene pensato esclu­
sivamente nella forma ausiliaria – sia essa volontaria o professionale 
– di controllo del territorio (per essere il più chiaro possibile: i ser­
vizi di vigilanza privata, gli stewards e le c.d. ronde)58, il soddisfaci­
mento del bene sicurezza torna a restringersi nel suo senso minimo. 
E non basta nemmeno declinare l’azione della comunità, come spes­
so avviene, in un’azione di rivitalizzazione e rigenerazione degli edi­
fici e dei territori, la cui importanza, senz’altro centrale, non è però 
risolutiva.

Se le politiche di sicurezza “stretta” possono essere assolte at­
traverso un’attività di tipo preventivo, svolta eventualmente anche 
in maniera partecipata, lo sviluppo delle politiche di sicurezza inte­
grata richiede invece una presa in carico complessiva, spontanea e 
orizzontale, dei bisogni della comunità59, che non può prescindere 
dall’intervento di una rete “capillare” di prossimità, che si faccia an­
zitutto sentinella (politica, e anche conflittuale) e che però partecipi 

56 n. riva, Eguaglianza delle opportunità, in F. mastromarino (a cura di), 
Teoria e pratica dell’eguaglianza. Percorsi di analisi critica, Roma, L’Asino d’O­
ro, 2018.

57 G. Guarino, “Questione comunista” e direzione dello Stato, in Dem. dir., 
1975, p. 597.

58 Cfr. c. caruso, I paradigmi della sicurezza partecipata, in t.F. GiuPPoni, 
n. Gallo (a cura di), L’ordinamento della sicurezza. Soggetti e funzioni, Milano, 
Franco Angeli, 2014, pp. 135­159.

59 Cfr. G. arena, La sicurezza è un bene comune di cui i cittadini possono 
prendersi cura, in www.labsus.org, 2009 e m. iannella, Le “sicurezze” nell’ordi-
namento italiano: l’allontanamento dal modello stato-centrico e l’affermazione di 
una rete plurale, in forumcostituzionale.it, 4, 2020.

3-916X Giupponi-Arcuri.indd   363-916X Giupponi-Arcuri.indd   36 13/06/22   18:2313/06/22   18:23



A. Arcuri, Un contrappunto costituzionale 37

alla cura di questi bisogni ulteriori. C’è un passaggio (punto 4, Con-
siderato in diritto) della sentenza n. 131 del 2020 della corte costi­
tuzionale che, in questo senso, merita di essere citato per esteso: gli 
enti rappresentativi della “società solidale”, «spesso costituiscono 
sul territorio una rete capillare di vicinanza e solidarietà, sensibile in 
tempo reale alle esigenze che provengono dal tessuto sociale, e sono 
quindi in grado di mettere a disposizione dell’ente pubblico sia pre­
ziosi dati informativi (altrimenti conseguibili in tempi più lunghi e 
con costi organizzativi a proprio carico), sia un’importante capacità 
organizzativa e di intervento: ciò che produce spesso effetti positi­
vi, sia in termini di risparmio di risorse che di aumento della quali­
tà dei servizi e delle prestazioni erogate a favore della “società del 
bisogno”».

5. Tirando le fila

Nel 2017 si è presentata l’occasione di un’inversione di rotta 
nella gestione della sicurezza. Ora è in atto una vera sfida: provare a 
dare ascolto e risposta alla domanda di sicurezza sociale, fino ad ora 
per lo più soffocata da politiche securitarie che, nella crisi delle po­
litiche di welfare, hanno fatto della prevenzione e della repressione 
della criminalità la principale arma sul tavolo60. La risposta alla ten­
tazione di usare l’intervento preventivo e repressivo come surrogato 
delle politiche sociali deve essere, invece, la rivendicazione di spa­
zi di agibilità dei diritti e la presa in carico delle cause delle criticità 
dello spazio pubblico. Non il nascondimento dei suoi effetti, attra­
verso l’espulsione e la ghettizzazione del disagio. Le ricadute prati­
che di questa ambiguità sonno molto concrete, e si misurano sull’e­
quilibrio che intercorre tra azioni positive di coesione sociale e presa 
in carico dei bisogni – e in questo senso gli strumenti della sicurezza 
integrata danno più volte segnali positivi (penso alle Linee generali 
per la promozione della sicurezza integrata, che al punto 7 fornisce 
la cornice per le iniziative preordinate alla realizzazione di proget­
ti di inclusione sociale, o alle Linee Guida per l’attuazione della si-

60 m. Pavarini, Degrado, paure e insicurezza nello spazio urbano, in aa.vv., 
Sicurezza e diritto penale, Bologna, Bononia University Press, 2011, p. 49.
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curezza urbana adottate che al punto 5 si occupano della valorizza­
zione del partenariato pubblico­privato e al punto 6 dell’inclusione, 
protezione e solidarietà sociale) – e strumenti di controllo che fini­
scono per criminalizzare la povertà e per determinare un ulteriore 
aumento dei fattori di marginalità e di esclusione.

Evidentemente il formante legislativo non è risolutivo: sarebbe 
illusorio pensare di riporre in qualche strumento normativo le spe­
ranze di instaurare e risolvere un approccio politico alla sicurezza 
in linea con il disegno costituzionale. D’altro lato però non si deve 
dimenticare il ruolo propulsivo che certi modelli legislativi possono 
avere nel generare tendenze politiche. Uno dei campi su cui questo 
scontro si misurerà molto presto sarà quello dell’assorbimento nel­
la riflessione sulla sicurezza dell’apporto offerto dalle tecnologie. La 
tecnologia rappresenta oggi uno dei formanti, prima ancora che del­
la sicurezza, dell’esperienza urbana, essendo già divenuta simbolo di 
un certo modo di pensare le città (smart city). Ed è oltremodo evi­
dente che nell’immediato futuro è sul suo corpo (sull’efficacia – as­
siologicamente proteiforme e potenzialmente molto cara, in termini 
di libertà – dei suoi strumenti) che si estenderà il conflitto tra alter­
native concezioni della sicurezza.
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SALDARE SICUREZZA E WELFARE:
LA CASSETTA DEGLI ATTREZZI DEL TERZO SETTORE 

Emanuele Rossi* e Alberto Arcuri**

sommario: 1. Il Terzo settore come saldatura dell’intersezione tra sicurezza e wel-
fare. – 2. La cassetta: l’amministrazione condivisa. – 3. Gli attrezzi: co­pro­
grammazione e co­progettazione. – 4. Valorizzare le virtù, ma consapevoli dei 
limiti.

1.  Il Terzo settore come saldatura dell’intersezione tra sicurezza e 
welfare

Al termine di un percorso a cui hanno dato impulso e rivolto 
un’attenzione importante molti studi recenti, anche il legislatore ita­
liano si è fatto portatore della volontà politica di consolidare una 
concezione ampia di sicurezza, ulteriore ad un approccio meramen­
te securitario e capace di abbracciare in modo organico il benessere 
delle comunità territoriali e il pieno ed eguale godimento dello spa­
zio urbano. 

Per cercare di comprendere la trasformazione, che negli ultimi 
anni si è verificata anche a livello normativo, l’ipotesi metodologica 
probabilmente migliore è quella di porre il punto d’avvio al 1998: e 
in particolare al d.lgs. n. 112 del 1998, che ha provato ad offrire una 

* Professore ordinario di Diritto costituzionale, Scuola Superiore Sant’Anna 
di Pisa. 

** Assegnista di ricerca di Diritto costituzionale, Scuola Superiore Sant’An­
na di Pisa. Professore a contratto di Diritto costituzionale, Università di Bologna.
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definizione dei servizi sociali, individuandoli come l’insieme delle at­
tività relative alla «predisposizione ed erogazione di servizi, gratuiti 
o a pagamento o di prestazioni economiche, destinate a rimuovere e 
superare le situazioni di bisogno e di difficoltà che la persona uma­
na incontra nel corso della propria vita» escluse soltanto quelle as­
sicurate dal sistema previdenziale e da quello sanitario. Qui eviden­
temente non si parla ancora di sicurezza, ma di assistenza alla per­
sona, intesa come aiuto al superamento delle situazioni di bisogno 
(ogni situazione di bisogno) che ciascuno può incontrare nel corso 
della vita. Pur senza farvi riferimento espresso, però, è qui che è sta­
to posto l’elemento fondante della concezione che nel 2017 il c.d. 
“decreto Minniti” avrebbe poi tradotto in termini di sicurezza, defi­
nendo quella integrata (art. 1) come «l’insieme degli interventi assi­
curati dallo Stato, dalle Regioni, dalle Province autonome di Trento 
e Bolzano e dagli enti locali, nonché da altri soggetti istituzionali, al 
fine di concorrere, ciascuno nell’ambito delle proprie competenze e 
responsabilità, alla promozione e all’attuazione di un sistema uni-
tario e integrato di sicurezza per il benessere delle comunità territo-
riali» e poi quella urbana (art. 4) come «il bene pubblico che affe­
risce alla vivibilità e al decoro delle città, da perseguire» tra le altre 
cose anche «attraverso l’eliminazione dei fattori di marginalità e di 
esclusione sociale, […] e l’affermazione di più elevati livelli di coe-
sione sociale e convivenza civile». Questo è, insomma, il punto: nel 
decreto Minniti la nozione di sicurezza, scardinata e aperta al coin­
volgimento del benessere complessivo delle comunità territoriali, si 
combina espressamente con l’impegno al superamento del bisogno 
e delle difficoltà della persona. Il tema della sicurezza, in altre paro­
le, e dal 2017 anche sul piano normativo, appare inscindibilmente 
connesso con la coesione sociale e il benessere delle comunità, con 
la capacità di supportare la persona nei bisogni e nelle difficoltà ma­
teriali della vita1. 

La progressione lungo questo percorso di apertura della nozio­
ne (e, quindi anche, della concezione) della sicurezza, rappresenta 
dunque una vera e propria scelta di campo, di ordine generale e in 

1 t.F. GiuPPoni, Sicurezza integrata e sicurezza urbana nel decreto-legge n. 
14/2017, in Le istituzioni de federalismo, 1, 2017. 
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continuità con le indicazioni offerte dalla Costituzione della Repub­
blica Italiana. Una scelta politica che comporta almeno due con­
seguenze immediate. La prima opera sul piano dell’organizzazione 
istituzionale (si potrebbe dire che scorre sul principio della sussidia­
rietà verticale, di cui all’art. 118 co. 1 Cost.): poiché essa ha enfatiz­
zato l’esigenza di coordinare la gestione multilivello della sicurezza, 
che in questa versione incorpora strutturalmente diverse competen­
ze delle Regioni e degli enti territoriali (servizi sociali, istruzione, 
sanità, urbanistica). La seconda opera invece sul piano dei rapporti 
tra le istituzioni pubbliche e i soggetti privati (si potrebbe dire che 
scorre sul principio della sussidiarietà orizzontale, di cui all’art. 118 
co. 4 Cost.): questa apertura, infatti, aggiungendo ai contenuti stret­
tamente legati alla sicurezza (prevenzione e repressione della crimi­
nalità) l’attenzione per fattori ulteriori, come la qualità della vita e 
il godimento dello spazio urbano, ha finito per favorire il coinvolgi­
mento di soggetti ulteriori agli enti pubblici, e in particolare di quei 
soggetti privati che svolgono, in forma diversa, attività di interesse 
generale. È su questo secondo aspetto che ci concentreremo.

Questa apertura della nozione di sicurezza apre inevitabilmente 
l’aspetto funzionale oltre il perimetro dei soggetti pubblici: alla co­
munità, alla società civile (anche) organizzata, ma più in generale a 
tutti quei soggetti che, per il fatto di svolgere sul territorio attività di 
interesse generale, si pongono in una relazione di complementarità 
e cooperazione con la Pubblica Amministrazione. Questo passaggio, 
insomma, presuppone un intervento congiunto e sinergico di enti 
pubblici e privati, astrattamente di ogni forma, anche se è ben noto 
con quale importanza all’interno di questa categoria sia emersa la 
storia dell’azione privata volontaria e a fini solidaristici, che nel no­
stro Paese ha conosciuto una centralità probabilmente ineguagliata 
nel contesto europeo e occidentale. Lo ha ben sintetizzato la Corte 
costituzionale, prima nella sentenza n. 75 del 1992, in cui ha indivi­
duato nel volontariato «la più diretta realizzazione del principio di 
solidarietà sociale, per il quale la persona è chiamata ad agire non 
per calcolo utilitaristico o per imposizione di un’autorità, ma per li­
bera e spontanea espressione della profonda socialità che caratteriz-
za la persona stessa» e poi nella sentenza n. 131 del 2020, in cui ha 
ricordato che «fin da tempi molto risalenti, le relazioni di solidarietà 
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sono state all’origine di una fitta rete di libera e autonoma mutualità 
che, ricollegandosi a diverse anime culturali della nostra tradizione 
(e qui il riferimento è tanto al solidarismo cattolico quanto a quello 
comunista e socialista), ha inciso profondamente sullo sviluppo so­
ciale, culturale ed economico del nostro Paese»2 e che «prima ancora 
che venissero alla luce i sistemi pubblici di welfare, la creatività dei 
singoli si è espressa in una molteplicità di forme associative (società 
di mutuo soccorso, opere caritatevoli, monti di pietà, ecc.) che han­
no quindi saputo garantire assistenza, solidarietà e istruzione a chi, 
nei momenti più difficili della nostra storia, rimaneva escluso». In 
questo ambito, dunque, la spinta verso il crescente ruolo dei privati 
aggiunge alle cause sistemiche e generali del nostro tempo (che si ca­
ratterizza per un complessivo e radicale riallineamento nel rapporto 
tra soggetti pubblici e privati nell’esercizio di funzioni tradizional­
mente qualificate come pubbliche3) fattori ulteriori, che riguardano 
il corollario funzionale dell’apertura della nozione di sicurezza.

È questo il punto in cui si intrecciano e si annodano 
indissolubilmente sicurezza e welfare, soprattutto quello di comuni-
tà: un sistema di welfare in cui le risorse del privato (e, in particola­
re, dell’azione volontaria dei privati) sono incorporate stabilmente 

2 Considerato in diritto, p. 4.
3 Non ci riferiamo solo all’incursione dei soggetti privati nell’esercizio di fun­

zioni pubbliche (e non dunque solo in quelle di interesse generale), ma più in gene­
rale alla crescente pressione dei soggetti privati del mercato globale sono in grado 
di operare sullo Stato, anche attraverso la creazione di una moltitudine di sistemi 
regolatori e complessi normativi settoriali che dettano e regole e introducono siste­
mi di soluzione delle controversie in virtù della cooperazione tra organizzazioni in­
ternazionali pubbliche e soggetti privati, quando non direttamente sulla regolazione 
transnazionale privata. Per un approfondimento del tema, che è stato diffusamente 
indagato, si rimanda, tra gli altri, ad a. maltoni, Il conferimento di potestà pubbli-
che ai privati, Milano, Giappichelli, 2005; l. casini, Beyond the State: The Emer-
gence of Global Administration, in s. cassese, b. carotti, l. casini, e. cavalieri, 
e. macdonald, Global Administrative Law: The Casebook, Roma, Irpa, pp. 17­37; 
t.r. burns, The evolution of parliaments and societies in Europe: challenges and 
prospects, in European Journal of Social Theory, 2, 1999; G. naPolitano, La crisi 
del debito sovrano e il rafforzamento della governance economica europea, in G. 
naPolitano (a cura di), Uscire dalla crisi. Politiche pubbliche e trasformazioni isti-
tuzionali, Il Mulino, Bologna, 2012, pp. 383­424. B. sordi, Diritto pubblico e di-
ritto privato, Bologna, Il Mulino, 2020, ipotizza un nuovo primato del diritto pri­
vato sul diritto pubblico, come effetto dell’intensità crescente della globalizzazione 
economica.
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non solo nella realizzazione ma anche nella programmazione degli 
interventi assicurati dai servizi pubblici4. Un modello, in altre parole, 
collaborativo e partecipato, capace di coinvolgere l’azione diffusa di 
cittadini, enti, imprese e organizzazioni del Terzo settore, e finaliz­
zato a favorire il benessere e la coesione sociale, anche attraverso la 
produzione di specifici servizi alla comunità, superando il tradizio­
nale approccio alla cittadinanza esclusivamente come utenza passiva 
e alla comunità come luogo delle problematiche. Una concezione di 
welfare che pone l’accento sulle capacità e le risorse (la capacitazio­
ne5) della comunità e che guarda ai cittadini come protagonisti con 
cui attivare processi collaborativi. Posto in questa prospettiva, allo­
ra, il nodo emerge in modo visibile. La parola chiave è prossimità: 
per poter funzionare, una concezione così ampia di sicurezza com­
porta – quasi inevitabilmente – l’intervento di una rete “capillare” di 
prossimità, fatta di soggetti che operano nella comunità e dotati delle 
caratteristiche tipiche del pluralismo sociale6. È così che il welfare di 
comunità da progetto di frontiera diventa fattore irrinunciabile della 
gestione integrata delle politiche di sicurezza sui territori.

Quella di incorporare strutturalmente le risorse del “privato so­
ciale” (formula usata dalla legge quadro sui servizi sociali, n. 328 del 
2000) nella programmazione locale e di fare del welfare di comunità 
uno dei tasselli di una gestione integrata delle politiche di sicurezza 
sul territorio, in una logica di sussidiarietà orizzontale, rappresenta 

4 Sul concetto di welfare di comunità, tra gli altri, G. ciceri, m. cau, G. Mai­
no (a cura di), Welfare dei servizi e welfare di comunità, Rimini, Maggioli, 2019; c. 
bottari, P. de anGelis (a cura di), Dal Welfare State al welfare di comunità, Bolo­
gna, Bononia University Press, 2017 e F. messia, c. venturelli, Il welfare di prossi-
mità: Partecipazione attiva, inclusione sociale e comunità, Trento, Erickson, 2015. 
Assonante alla nozione di welfare di comunità è quella di welfare generativo, di cui 
molto si è occupata la Fondazione Zancan. Cfr. t. vecchiato, Il welfare generati-
vo, una sfida politica e sociale, in Studi Zancan, 4, 2014 e Fondazione zancan, Se 
questo è welfare. La lotta alla povertà. Rapporto 2018, Bologna, Il Mulino, 2018.

5 Che traduce la capability approach di Amartya Sen. Cfr. F. comim, m. Qi-
zilbash, s. alkire (a cura di), The capability approach. Concept, measures and ap-
plications, Cambridge, Cambridge University Press, 2008.

6 Tra gli altri, G. troPea, Sicurezza e sussidiarietà. Premesse per uno studio 
sui rapporti tra sicurezza pubblica e democrazia amministrativa, Napoli, Edizioni 
Scientifiche Italiane, 2010 e G. PiGhi, La nuova disciplina della sicurezza urbana 
integrata: tra prevenzione dei reati e coesione sociale, in G.G. nobili, t.F. GiuPPoni, 
e. riciFari, n. Gallo (a cura di), La sicurezza delle città, cit., pp. 85­87.
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una tensione su cui l’ordinamento interno sembra aver riposto ener­
gie significative. 

Ad oggi, il terminale di questa tensione è rappresentato dal Co­
dice del Terzo settore (d.lgs. n. 117 del 2017) e dagli strumenti nor­
mativi che offre alle potenzialità dell’amministrazione condivisa (e, 
si dovrebbe aggiungere – ma lo si vedrà – per come valorizzati dal­
la Corte costituzionale). La sussidiarietà è un principio ricco di una 
potenzialità che «rischierebbe di andare sprecata se non ci fossero 
gli strumenti capaci di tradurre le potenzialità del principio in effet­
ti pratici» scriveva Giorgio Arena7 proprio nell’anno in cui il Codice 
del Terzo settore giungeva non solo a fornire ordine ma soprattutto 
un approccio innovativo e strumenti nuovi ad un mondo che, fino 
ad allora, si era sviluppato in assenza di una cornice legale unitaria 
e chiaramente definita. 

Lo vedremo tra un attimo, dopo aver dato conto del fatto che, 
prima ancora, il Codice (art. 4) si è preoccupato di mettere ordine 
fornendo una definizione normativa di Terzo settore, che perimetra 
e qualifica giuridicamente una porzione del pluralismo sociale. La 
definizione è costruita a partire dalla definizione di Ente del Terzo 
settore (il cui insieme è, appunto, il Terzo settore), che può essere 
rappresentata attraverso tre domande cumulative:

1) Chi si è? Ai sensi dell’art. 4 del Codice, si può essere enti del 
Terzo settore se si è enti di carattere privato. Il Codice fornisce un 
elenco esemplificativo delle tipologie soggettive già conosciute (or­
ganizzazioni di volontariato8, associazioni di promozione sociale9, 
enti filantropici10, imprese sociali11, reti associative12, società di mu­
tuo soccorso13) ma poi prevede un criterio di riconoscimento resi­
duale (tutte le associazioni, riconosciute o non riconosciute, le fon­
dazioni e gli altri enti di carattere privato diversi dalle società).

2) Cosa si fa? Ai sensi dell’art. 4 del Codice si può essere enti 

7 G. arena, Amministrazione e società. Il nuovo cittadino, in Rivista trime-
strale di diritto pubblico, 1, 2017.

8 Art. 32 ss. del Codice del Terzo settore.
9 Art. 35 ss. del Codice del Terzo settore.
10 Art. 37 ss. del Codice del Terzo settore.
11 Art. 40 del Codice del Terzo settore, che rimanda al d.lgs. n. 112 del 2017.
12 Art. 41 del Codice del Terzo settore.
13 Art. 42 ss. del Codice del Terzo settore.
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del Terzo settore se si svolge senza scopo di lucro un’attività di inte­
resse generale in forma di azione volontaria o di erogazione gratuita 
di denaro, beni o servizi, o di mutualità o di produzione o scambio 
di beni o servizi. Quali sono le attività di interesse generale lo sta­
bilisce lo stesso Codice del Terzo settore, all’art. 5, ove è contenuto 
un elenco che può essere aggiornato con decreto del Presidente del 
Consiglio dei Ministri.

3) Perché lo si fa? Si può essere enti del Terzo settore se l’atti­
vità di interesse generale è svolta per finalità civiche, solidaristiche 
e di utilità sociale.

La categoria degli Enti del Terzo settore è una categoria di ti­
po prescrittivo, secondo almeno due sensi. Anzitutto perché esse­
re qualificati come enti del Terzo settore è frutto di una scelta, che 
si realizza nella richiesta di iscrizione presso il Registro Unico Na­
zionale del Terzo settore (RUNTS), a cui il decreto del Ministero 
del Lavoro e delle Politiche Sociali n. 561, del 26 ottobre 2021 ha 
dato finalmente avvio. E poi perché non è una categoria dogmati­
ca ma normativa, funzionale cioè all’applicazione di un particolare 
regime promozionale. L’ingresso nel mondo del Terzo settore de­
termina infatti l’applicazione di una serie di misure di favore. Tra 
queste, occupano un posto di particolare importanza, forse ancora 
più di quelle che attribuiscono vantaggi fiscali (la cui operatività è 
peraltro subordinata all’autorizzazione della Commissione Europea 
ex art. 101, comma 10 del Codice del Terzo settore, di cui si è an­
cora in attesa) le disposizioni che riconoscono la possibilità di in­
trattenere una relazione privilegiata con la P.A., secondo il modello 
dell’amministrazione condivisa. 

2. La cassetta: l’amministrazione condivisa

L’espressione “amministrazione condivisa” è figlia della rifles­
sione di Gregorio Arena, che già nel 1997 l’aveva introdotta nel di­
battito per indicare un modello di amministrazione nel quale i cit­
tadini diventano «co­amministratori, soggetti attivi che, integrando 
le risorse di cui sono portatori con quelle di cui è dotata l’Ammini­
strazione, si assumono una parte di responsabilità nel risolvere pro­
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blemi di interesse generale»14. La formula è stata di recente ripresa 
dalla Corte costituzionale (sentenza n. 131 del 2020) per indicare 
una modalità relazionale fra P.A. e Terzo settore «alternativa a quel­
la del profitto e del mercato», che «non si basa sulla corresponsione 
di prezzi e corrispettivi dalla parte pubblica a quella privata, ma sul­
la convergenza di obiettivi e sull’aggregazione di risorse pubbliche 
e private per la programmazione e la progettazione, in comune, di 
servizi e interventi diretti a elevare i livelli di cittadinanza attiva, di 
coesione e protezione sociale, secondo una sfera relazionale che si 
colloca al di là del mero scambio utilitaristico».

Si tratta di un modello (su cui torneremo più approfonditamente 
nel prossimo paragrafo) che, seppur ancora spesso legato ad una lettu­
ra eccezionalistica, radicata nella convinzione che essa sia una forma 
speciale (e in qualche modo minore in senso applicativo e assiologico) 
rispetto a quella consolidata nella contrattualistica pubblica (come se 
si trattasse di un diritto delle deroghe), rappresenta oggi (soprattutto 
dopo la corrispondente novella al Codice dei contratti pubblici15) una 
modalità relazionale assolutamente fisiologica. Non solo nel momento 
dell’individuazione dei soggetti che si sostituiscono o affiancano l’ente 
pubblico nella realizzazione del servizio, ma anche nella (co)ideazio­
ne dell’intervento. Questo è un elemento davvero rivoluzionario, che 
valorizza i soggetti della prossimità anche come risorse “politiche”, 
sia in senso dialogico (quindi di tipo informativo e di lettura dell’esi­
stente) sia in senso conflittuale (quindi di contro-narrazione del biso­
gno) rendendoli cerniere imprescindibili di intercettazione immediata 
e spontanea e poi di rappresentazione istituzionale dei bisogni.

Nel 2017, il Codice del Terzo settore ha messo ordine tra i ca­
nali in cui si esprimevano le relazioni fra P.A. e soggetti del privato 

14 G. arena, Introduzione all’amministrazione condivisa, in Studi parlamen-
tari e di politica costituzionale, 3­4, 1997, p. 29.

15 Mi riferisco alla conversione del d.l. c.d. semplificazioni (del 16 luglio 
2020, n. 76, recante Misure urgenti per la semplificazione e l’innovazione digita­
le) che, all’art. 8, c. 5 ha innovato il Codice dei contratti pubblici (d.lgs. n. 50 del 
2016), introducendovi una serie di misure di coordinamento con il Codice del Ter­
zo settore (d.lgs. n. 117 del 2017). Si tratta di una riforma che Emiliano Frediani, 
in una monografia dedicata alla co-progettazione dei servizi sociali, ha definito il 
«compimento di un percorso». Vedi e. Frediani, La co-progettazione dei servizi so-
ciali, Milano, Giappichelli, 2021, p. 233.
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sociale introducendo – e dando sostanza normativa a – due impor­
tanti istituti di amministrazione condivisa: la co­programmazione 
e la co­progettazione. Tutto questo rappresenta inequivocabilmen­
te il punto di arrivo di un percorso faticoso, ma anche un altrettan­
to importante punto di partenza. La volontà di proseguire lungo la 
strada della programmazione e della realizzazione congiunta di in­
terventi di interesse generale al di fuori dalle regole concorrenziali 
del mercato e attraverso un modello costruito sul paradigma alter­
nativo della collaborazione, è stata infatti ribadita sul piano politi­
co, prima con la pubblicazione delle Linee guida sul rapporto tra 
Pubbliche Amministrazioni ed Enti del Terzo settore16, poi con l’at­
tivazione del Registro Unico Nazionale del Terzo settore17 e infi­
ne dal Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr)18 che indivi­
dua nella «pianificazione in co-progettazione di servizi sfruttando 
sinergie tra impresa sociale, volontariato e Amministrazione» uno 
degli strumenti principali di attuazione della Missione 5 (Inclu-
sione e coesione) e indica come necessità urgente l’«accelerazione 
dell’attuazione della riforma del Terzo settore, al cui completamen­
to mancano ancora importanti decreti attuativi» (all’epoca soprat­
tutto l’attivazione del RUNTS19). È bene ricordare, a proposito di 
questo rinnovato impulso, come una disposizione del d.l. c.d. ri­
lancio, n. 34 del 2020 abbia previsto – all’art. 1 co. 4bis – la pos­
sibilità di attivare una sperimentazione per quelle che sono defini­
te strutture di prossimità «per la promozione della salute e per la 
prevenzione, nonché per la presa in carico e la riabilitazione delle 
categorie di persone più fragili, ispirate al principio della piena in­
tegrazione socio­sanitaria» e che devono essere attuate «con il coin­
volgimento delle istituzioni presenti nel territorio, del volontariato 
locale e degli enti del Terzo settore senza scopo di lucro». Queste 
strutture di prossimità devono costruire il welfare locale attraverso 

16 Decreto del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali n. 76 del 2021.
17 Per opera del già citato decreto del Ministero del Lavoro e delle Politiche 

Sociali n. 561, del 28 ottobre 2021.
18 Sia consentito rimandare a A. arcuri, G. Gotti, Cosa c’è nel PNRR per il 

Terzo settore, in Pandora Rivista, 1, 2022. 
19 Oggi realizzata con Decreto direttoriale n. 561 del 26 ottobre 2021 del Mi­

nistero del Lavoro e delle Politiche Sociali.
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il coinvolgimento del privato sociale. In modo ancora più esplicito 
poi, il Pnrr ha indicato come prospettiva da realizzare una nuo­
va strategia sanitaria in cui il sistema sanitario nazionale sia parte 
di un più ampio sistema di welfare comunitario. E proprio per rea­
lizzare questo approccio comunitario al welfare il Pnrr ha indivi­
duato lo strumento della Casa della comunità, una struttura fisica 
in cui operare mediante un team multidisciplinare capace di raffor­
zare il ruolo dei servizi sociali territoriali.

Sul piano costituzionale questo consolidamento ha trovato il 
proprio manifesto nella sentenza n. 131 del 2020 della Corte costi­
tuzionale (ex plurimis sentenze n. 255 del 2020 e 78 del 2022) che 
ha chiarito una volta per tutte che l’art. 55 del Codice del Terzo set­
tore – che disciplina i procedimenti di co­programmazione e co­pro­
gettazione – fonda una nuova relazione tra il pubblico e il privato, 
non fondata semplicemente su un rapporto a prestazioni corrispet­
tive. 

Le due realtà (quella del mercato – e quindi della concorrenza 
– e quella del Terzo settore – e quindi della collaborazione) devono 
essere tenute distinte in base ad un presupposto che rende tale di­
stinzione “costituzionalmente” ragionevole. Co­programmazione e 
co­progettazione sono realtà collaborative fondate su presupposti 
completamente differenti (e che hanno diversi riflessi costituzionali) 
da quelli della più ampia affermazione del principio concorrenziale 
all’interno del mercato unico e rappresentano la chiave di volta di 
un nuovo rapporto collaborativo fondato sulla meritevolezza dei fini 
perseguiti e delle attività svolte. 

La Costituzione la sua scelta di campo l’ha fatta, risolvendo 
questa tensione fin dai suoi primissimi articoli: principio solidaristi­
co e principio concorrenziale non sono equi ordinati, è il primo che 
segmenta l’ambito di operatività e determina i limiti del secondo. 
Il Terzo settore è infatti un ambito non riconducibile né allo Stato, 
né al mercato, ma a «forme di solidarietà», e i meccanismi dell’am­
ministrazione condivisa forniscono un modello alternativo a quello 
del profitto e del mercato, che favorisce certi soggetti proprio per 
il fatto che essi svolgono attività di interesse generale. La sentenza 
n. 131 contiene a questo proposito un passaggio molto interessante 
sul rapporto tra ordinamento interno ed europeo, laddove ricorda, 
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con un monito che potrebbe suonare come un avvertimento («qua­
si si trattasse dell’affermazione preventiva di un contro­limite al 
primato del diritto europeo, soprattutto della concorrenza»20), che 
è lo stesso diritto dell’Unione (confermato soprattutto dalle senten­
ze della Corte di giustizia dell’Unione Europea, Casta, del 28 gen­
naio 2016, e Spezzino, dell’11 dicembre 2014) a mantenere «in ca­
po agli Stati membri la possibilità di apprestare, in relazione ad at­
tività a spiccata valenza sociale, un modello organizzativo ispirato 
non al principio di concorrenza ma a quello di solidarietà. Una po­
sizione se possibile espressa in modo ancora più chiaro nella suc­
cessiva sentenza n. 72 del 2022 in cui, tirando espressamente in 
ballo la categoria dei principi fondamentali, si dice che il sistema 
del Terzo Settore si radica in una dimensione che attiene ai princi­
pi fondamentali della nostra Costituzione, in quanto espressione di 
un pluralismo sociale rivolto a perseguire la solidarietà che l’art. 2 
Cost. pone «tra i valori fondanti dell’ordinamento giuridico». In un 
altro passaggio molto significativo, la sentenza n. 72 del 2022 af­
ferma poi che gli enti del Terzo settore «possono essere considerati 
operatori di un “mercato qualificato”, quello della welfare society, 
distinto da quello che invece risponde al fine di lucro» e la promo­
zione e la valorizzazione dei soggetti operanti in questo mercato è 
espressione di precisi principi costituzionali e, in quanto tale, non 
deve essere ostacolata in ragione di una supposta parità di tratta­
mento fra gli operatori economici.

Si tratta dunque di un’evoluzione che pianta le proprie radi­
ci dentro il cuore della Costituzione italiana (verrebbe da dire che 
parte dalle profondità della Costituzione)21. In questo senso, è sta­
to detto, la riforma del Terzo settore rappresenta la «forma sinto­
matica della sussidiarietà orizzontale»22, un principio che sebbene 

20 F. Pizzolato, Il volontariato davanti alla Corte costituzionale, in Diritti 
fondamentali, 3, 2020

21 Sia consentito rimandare a E. rossi, Il fondamento del Terzo settore è nella 
Costituzione. Prime osservazioni sulla sentenza n. 131 del 2020 della Corte costitu-
zionale, in Forum di Quaderni Costituzionali (www.forumquadernicostituzionali.
it), 2, 2020. Sulla promozione del Terzo settore come questione di diritto costitu­
zionale l. Gori, Terzo settore e Costituzione, Milano, Giappichelli, 2021. 

22 e. Frediani, La co-progettazione dei servizi sociali, cit., p. 224.
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non si esaurisca nel Terzo settore23, al contempo ne costituisce il 
fondamento costituzionale. Secondo l’art. 118 Cost. ult. co. infat­
ti, «Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favo­
riscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per 
lo svolgimento di attività di interesse generale». La disposizione, 
evidentemente, non si limita ad assicurare uno spazio di libertà, ma 
stabilisce che tale spazio sia sostenuto, promosso, incentivato. In 
una parola, appunto: favorito, con buona pace della competizione, 
della concorrenza e del mercato. 

Principio di sussidiarietà orizzontale che peraltro ha trovato 
nell’ultimo comma dell’articolo 118 solo il compimento espresso 
del proprio fondamento costituzionale, che ad esso preesisteva, fon­
dandosi da un lato nel più ampio progetto di emancipazione socia­
le tracciato dalla Carta fondamentale (artt. 2 e 3 Cost.) e, dall’altro, 
nella volontà di valorizzare l’attività dei soggetti privati che si ado­
perano per l’interesse generale perché mossi da spirito di solidarietà 
(art. 2 e 4 Cost.).

A questo proposito va fugato un possibile equivoco: la senten­
za n. 131 del 2020 non ha iniziato ma ha registrato il compimento 
di un discorso costituzionale sul Terzo settore, avviato, soprattutto, 
dalla sentenza n. 75 del 1992 (una vera e propria sentenza manife­
sto della lettura costituzionale del volontariato24) di cui quella del 
2020 ha ripreso il nucleo argomentativo, estendendone la portata 
al Terzo settore e confermando che esso è espressione della sociali­
tà che connota l’esperienza umana. Cammino che, prima della sen­
tenza n. 131 era stato continuato dalle sentenze n. 185 del 201825, 

23 G. arena, Cittadini attivi. Un altro modo di pensare all’Italia, Roma­Bari, 
Laterza, 2006.

24 Che, nell’ambito di una “rilettura” del principio costituzionale di solida­
rietà di cui all’art. 2 Cos. ha offerto inquadramento sistematico del volontariato 
nell’ambito dei principi costituzionali.

25 La sentenza, che aveva ad oggetto la riforma dei Centri di servizio per il 
volontariato e degli organismi finalizzati a controllare la loro attività, riconduce le 
attività svolte dagli enti del Terzo settore nell’ambito delle «libertà sociali garantite 
dall’art. 2 Cost., in quanto poste in essere da soggetti privati che operano per scopi 
di utilità collettiva e di solidarietà sociale». Per un approfondimento sulla pronun­
cia si vedano e. rossi, La riforma del Terzo settore per la prima volta davanti alla 
Corte, in Giurisprudenza costituzionale, 5, 2018; l. Gori, Terzo settore, fra misure 
di promozione e autonomia regionale, in Le Regioni, 1, 2019.
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n. 277 del 201926, n. 285 del 201927 e n. 27 del 202028 e che, dopo 
quella, è proseguita con le sentenze n. 25529 del 2020 e n. 72 del 
202230.

L’anello che lega le due dimensioni – quella costituzionale e quel­
la legislativa – è l’interesse generale, elemento qualificante il Terzo 
settore ai sensi degli articoli 4 e 5 del Codice, e presupposto fondan­
te della meritevolezza dell’attività svolta, e dunque della regola re­
lazionale imposta dall’art. 118, ultimo comma, della Costituzione. 
È la finalità – il perseguimento, senza scopo di lucro, di finalità civi­
che, solidaristiche e di utilità sociale mediante lo svolgimento, in via 

26 Che ha censurato una legge della Regione Basilicata (n. 45 del 2018) che 
limitava l’esercizio di attività riconducibili alla tutela degli animali e alla prevenzio­
ne del randagismo alle sole organizzazioni di volontariato (una sola delle possibili 
forme di Ente del Terzo settore), operando una discriminazione ingiustificata all’in­
terno della categoria.

27 Che, contrariamente alla precedente (ma portando al suo naturale esito lo 
stesso presupposto) ha “salvato” un’altra legge della Regione Basilicata (n. 46 del 
2018) che aveva previsto la possibilità che la Regione stipulasse accordi e intese 
con «enti e associazioni afferenti al Terzo settore ovvero a quelli iscritti nei regi­
stri regionali del volontariato e dell’associazionismo di cui alla legge regionale n. 
1/2000», ritenendo che l’espressione “ovvero”, in questo contesto, dovesse essere 
assunto con valore disgiuntivo e non esplicativo.

28 Con oggetto un’altra legge della Regione Basilicata (n. 43 del 2018) sulla 
repressione del bullismo e del cyberbullismo, che era stata impugnata nella parte in 
cui delimitava la platea dei destinatari dei finanziamenti regionali alle «associazioni 
con certificata esperienza che operano nel campo del disagio sociale ed in particolare 
nell’area minori iscritte nel registro regionale del volontariato e/o della promozione 
sociale» e che la Corte ha di nuovo “salvato” sulla base dell’argomento per cui tra i de­
stinatari dei finanziamenti previsti, oltre alle associazioni iscritte nei (soli) registri re­
gionali, dovevano intendersi ricomprese anche le associazioni iscritte nel registro na­
zionale, che siano dotate di articolazioni locali o circoli affiliati nel territorio regionale.

29 Che risolve diversamente tre questioni di legittimità costituzionale aventi ad 
oggetto alcune disposizioni di una legge della Regione Sardegna. Da un lato, dichia­
ra l’incostituzionalità di una disposizione che, nel coinvolgimento attivo degli enti 
del Terzo settore, distingue alcuni enti esclusivamente in ragione del proprio status 
giuridico, operando una discriminazione priva di alcun collegamento con la funzione 
delle prestazioni erogate, determinando conseguenze incoerenti con la stessa ratio 
della disposizione impugnata. Dall’altro salva, attraverso interpretazioni conformi a 
Costituzione, disposizioni analoghe che però, per la genericità delle nozioni utilizza­
ti, le avevano consentito di interpretare la categoria dei beneficiari in senso costitu­
zionalmente conforme all’art. 3 Cost., nel senso di ritenervi ricompresi tutti gli enti 
del Terzo settore.

30 Sui contributi dell’acquisto di autoambulanze e beni strumentali previsti 
dal codice del Terzo settore per le organizzazioni di volontariato.
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esclusiva o principale, di una o più attività di interesse generale (art. 
4 CTS) – a determinare, in altre parole, l’elemento distintivo del Ter­
zo settore, e dunque la causa del giudizio di meritevolezza che fon­
da la possibilità di predisporre, per essi, un regime promozionale31.

3. Gli attrezzi: co-programmazione e co-progettazione

Gli strumenti perché tutto ciò possa essere realizzato li fornisce, 
come anticipato, il Codice del Terzo settore che, in attuazione della 
legge delega n. 106 del 2016 e riprendendo alcune intuizioni della 
legge n. 328 del 200032 (attuata dal d.P.C.M. del 30 marzo 2001) 
che disciplinava le c.d. istruttorie pubbliche) dedica un intero Titolo 
(il VII, Dei rapporti con gli enti pubblici) al rapporto tra Ammini­
strazione pubblica e (i soli) enti del Terzo settore. A questo propo­
sito va fatta una precisazione preliminare: gli istituti del Codice del 
Terzo settore allargano l’applicazione dei procedimenti collaborati a 
tutte le attività di interesse generale previste dall’art. 5 e quindi oltre 
l’ambito dei servizi sociali33. Un dato molto importante, che registra 

31 Sul punto l. Gori, Terzo settore e Costituzione, Milano, Giappichelli, 
2021, soprattutto pp. 62­63.

32 E. vivaldi, I servizi sociali e le Regioni, Torino, Giappichelli, 2008.
33 L’art. 5 del Codice del Terzo settore, oltre ai servizi sociali contempla: in­

terventi e prestazioni sanitarie; prestazioni socio­sanitarie; educazione, istruzione 
e formazione professionale; interventi e servizi finalizzati alla salvaguardia e al mi­
glioramento delle condizioni dell’ambiente e all’utilizzazione accorta e razionale 
delle risorse naturali, con esclusione dell’attività, esercitata abitualmente, di raccol­
ta e riciclaggio dei rifiuti urbani, speciali e pericolosi, nonché alla tutela degli ani­
mali e prevenzione del randagismo; interventi di tutela e valorizzazione del patri­
monio culturale; formazione universitaria e post-universitaria; ricerca scientifica di 
particolare interesse sociale; organizzazione e gestione di attività culturali, artisti­
che o ricreative di interesse sociale, incluse attività, anche editoriali, di promozione 
e diffusione della cultura e della pratica del volontariato e delle attività di interesse 
generale; radiodiffusione sonora a carattere comunitario; organizzazione e gestione 
di attività turistiche di interesse sociale, culturale o religioso; formazione extra­sco­
lastica, finalizzata alla prevenzione della dispersione scolastica e al successo scola­
stico e formativo, alla prevenzione del bullismo e al contrasto della povertà edu­
cativa; servizi strumentali ad enti del Terzo settore resi da enti composti in misura 
non inferiore al settanta per cento da enti del Terzo settore; cooperazione allo svi­
luppo; attività commerciali, produttive, di educazione e informazione, di promozio­
ne, di rappresentanza, di concessione in licenza di marchi di certificazione, svolte 
nell’ambito o a favore di filiere del commercio equo e solidale, da intendersi come 
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una certa evoluzione nella percezione del Terzo settore, tradizional­
mente pensato esclusivamente in relazione a quell’ambito.

A questo proposito l’art. 55 co. 1 stabilisce che le Amministra­
zioni Pubbliche, nell’esercizio delle proprie funzioni di programma­
zione e organizzazione a livello territoriale degli interventi e dei ser­
vizi nei settori di attività di cui all’articolo 5, assicurano il coinvolgi­
mento attivo degli enti del Terzo settore, attraverso forme di co­pro­
grammazione e co­progettazione. La co­programmazione è l’attività 
«finalizzata all’individuazione dei bisogni da soddisfare, degli inter­
venti a tal fine necessari, delle modalità di realizzazione degli stessi 
e delle risorse disponibili» (co. 2). Si tratta, pertanto, di una vera e 
propria istruttoria partecipata e condivisa nella quale, la conoscen­
za e la programmazione delle azioni da intraprendere è il portato 
della collaborazione di tutti i partecipanti al procedimento e in cui 
il Terzo settore è chiamato a svolgere un importante ruolo di lettura 
dei bisogni e di advocacy. La co­progettazione consiste, invece, nel­
la «definizione ed eventualmente alla realizzazione di specifici pro­
getti di servizio o di intervento finalizzati a soddisfare bisogni defi­
niti» (co. 3). Si tratta, pertanto, dell’attività che si pone a valle, e in 

un rapporto commerciale con un produttore operante in un’area economica svan­
taggiata, situata, di norma, in un Paese in via di sviluppo, sulla base di un accordo 
di lunga durata finalizzato a promuovere l’accesso del produttore al mercato e che 
preveda il pagamento di un prezzo equo, misure di sviluppo in favore del produt­
tore e l’obbligo del produttore di garantire condizioni di lavoro sicure, nel rispetto 
delle normative nazionali ed internazionali, in modo da permettere ai lavoratori di 
condurre un’esistenza libera e dignitosa, e di rispettare i diritti sindacali, nonché di 
impegnarsi per il contrasto del lavoro infantile; servizi finalizzati all’inserimento o 
al reinserimento nel mercato del lavoro dei lavoratori; alloggio sociale, nonché ogni 
altra attività di carattere residenziale temporaneo diretta a soddisfare bisogni socia­
li, sanitari, culturali, formativi o lavorativi; accoglienza umanitaria ed integrazione 
sociale dei migranti; agricoltura sociale; organizzazione e gestione di attività spor­
tive dilettantistiche; beneficenza, sostegno a distanza, cessione gratuita di alimenti 
o prodotti o erogazione di denaro, beni o servizi a sostegno di persone svantaggia­
te o di attività di interesse generale; promozione della cultura della legalità, della 
pace tra i popoli, della nonviolenza e della difesa non armata; promozione e tutela 
dei diritti umani, civili, sociali e politici, nonché dei diritti dei consumatori e degli 
utenti delle attività di interesse generale, promozione delle pari opportunità e del­
le iniziative di aiuto reciproco, incluse le banche dei tempi di cui all’art. 27 della l. 
8 marzo 2000, n. 53, e i gruppi di acquisto solidale; cura di procedure di adozione 
internazionale; protezione civile; riqualificazione di beni pubblici inutilizzati o di 
beni confiscati alla criminalità organizzata.
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successione logica rispetto alla programmazione, di cui rappresen­
ta il momento attuativo. A co­programmazione e co­progettazione 
(espressamente previsti e regolati dal Codice) si aggiunge l’accredi­
tamento (non definito dal Codice), che consiste nella definizione, in 
forme collaborative fra P.A. e Terzo settore, dei requisiti in base ai 
quali un soggetto, persona fisica o giuridica, al ricorrere dei presup­
posti normativamente previsti, può svolgere una data attività o un 
servizio.

Si tratta di disposizioni (soprattutto quelle che si riferiscono a 
co­programmazione e co­progettazione) di portata storica, che se­
gnano contemporaneamente il superamento dell’idea secondo cui 
solo l’azione del sistema pubblico è intrinsecamente idonea allo 
svolgimento di attività di interesse generale e la volontà di realiz­
zare un canale di amministrazione condivisa, alternativo a quello 
del profitto e del mercato. L’innovazione eccede il dato meramente 
tecnico­giuridico. La scelta è politica e culturale e rappresenta la vo­
lontà di provare a superare l’ineluttabilità e le resistenze dell’ordina­
mento comunitario, portate nell’ordinamento interno dal Consiglio 
di Stato34, che aveva supportato la linea della subordinazione degli 
istituti collaborativi alla disciplina sulla contrattualistica pubblica di 
derivazione euro-unitaria, fino ad invocare la disapplicazione della 
normativa interna35.

4. Valorizzare le virtù, ma consapevoli dei limiti

Chiudiamo con una suggestione: potrebbe non essere un caso 
che il 2017 sia stato insieme l’anno della sicurezza integrata e del 
Terzo settore. L’anno in cui, insomma, il legislatore non solo ha de­

34 Fortemente critici l. Gori, La “saga” della sussidiarietà orizzontale, in fe-
deralismi.it, 14, 2020; a. albanese, I servizi sociali nel Codice del Terzo settore e 
nel Codice dei contratti pubblici: dal conflitto alla complementarietà, in Munus, 1, 
2019, p. 145.

35 Che nel parere n. 2052 del 2018, concludeva con una considerazione se­
condo cui, in ragione della primazia del diritto euro­unitario, «la disciplina recata 
dal Codice dei contratti pubblici deve prevalere in ogni caso sulle difformi previsio­
ni del Codice del Terzo settore, ove queste non possano in alcun modo essere inter­
pretate in conformità al diritto euro­unitario».
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finito gli strumenti del governo multilivello della sicurezza integrata, 
ma anche quello in cui ha finalmente fornito gli strumenti per rea­
lizzarla anche attraverso il coinvolgimento, al fianco (non in sosti­
tuzione) di quella pubblica, dell’azione privata. Solo di suggestione 
si tratta, ma certo non si può non vedere come da un lato il Terzo 
settore possa trovare nella sicurezza integrata un vastissimo ambi­
to di intervento e al contempo la sicurezza integrata trovi nel Terzo 
settore, e negli strumenti predisposti dal Codice, energie vitali per il 
suo sostenimento.

I problemi, ovviamente, non mancano, e questo sembra quello 
più serio: il Terzo settore è espressione dell’autonoma iniziativa dei 
soggetti privati, i quali possono realizzarla come possono non farlo, 
e nel primo caso possono farlo più o meno intensamente e diffusa­
mente, contribuendo involontariamente ad alimentare (come in ef­
fetti avviene, posto che ci sono zone in cui tutto questo non ha avuto 
quasi per nulla uno sviluppo) possibili disparità nel godimento dei 
diritti nei diversi territori. Il punto è, insomma, questo: l’azione dei 
soggetti privati è un fattore capace di sprigionare un’energia per cer­
ti versi perfino vitale per il sostenimento del sistema del welfare, allo 
stesso tempo però, essendo inestricabilmente legata all’autonomia e 
alla spontaneità propria della libertà privata, ancorare troppo pro­
fondamente la qualità del welfare a questo paradigma può creare, se 
non governato, disparità nella tutela dei diritti. Per questo motivo 
occorre che questi processi non solo siano incentivati, ma siano go­
vernati con sapienza, nella consapevolezza di ciò che possono (del­
le potenzialità a cui offrire strumenti) e non possono (delle possibili 
disfunzioni, cui correggere) fare.

Molto dipenderà, comunque, da come questo spazio continue­
rà essere occupato. Il messaggio però è chiaro e non si rivolge solo 
alla Pubblica Amministrazione, ma anche al mondo del Terzo set­
tore: niente paura a collaborare ma servono conoscenza, coraggio, 
impegno e idee.
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OLTRE L’ORDINE PUBBLICO:
LA SICUREZZA PARTECIPATA, OGGI

Corrado Caruso*

sommario: 1. I contenuti e le istituzioni della sicurezza partecipata. – 2. Il fonda­
mento costituzionale della sicurezza partecipata. – 3. Le esperienze. Il livello 
nazionale e le c.d. “ronde”. – 4. Il “decreto Minniti” e la declinazione pluralista 
della sicurezza partecipata. – 4.1. La “cultura” della sicurezza. Il livello regio­
nale e il controllo di vicinato. – 4.2. Il controllo di vicinato nella nuova stagio­
ne dei patti per la sicurezza. – 5. Conclusioni.

1. I contenuti e le istituzioni della sicurezza partecipata

A poco più di dieci anni dall’entrata in vigore della legge n. 94 
del 20091, che ha rappresentato il primo tentativo, a livello naziona­
le, di introdurre una disciplina dettagliata della sicurezza partecipa­
ta, può senz’altro dirsi che, pure con qualche difficoltà e incidente 

* Professore associato di Diritto costituzionale, Università di Bologna.
1 I commi 40­44 dell’art. 3, l. n. 94 del 2009, hanno disciplinato le associa­

zioni di osservatori volontari, su cui si tornerà infra. Su tale normativa v. G. bru-
nelli, L’inquietante vicenda delle ronde: quando la “sicurezza partecipata” mette 
a rischio la legalità costituzionale, in Ist. Fed., 2009, p. 7 e ss., M. massa, I vigi-
lanti privati e il volto pubblico della pubblica sicurezza, in Costituzionalismo.it, A. 
PaJno, V. antonelli, La sicurezza urbana tra editti e ronde, in A. PaJno (a cura di), 
La sicurezza urbana, Rimini, Maggioli, 2010, p. 182 e ss., nonché, se si vuole, C. 
caruso, La legge, la Corte, le “ronde”, in T.F. GiuPPoni (a cura di), Politiche del-
la sicurezza e autonomie locali, Bologna, Bononia University Press, 2010, p. 105 e 
ss., id., La sicurezza partecipata, in N. Gallo, T.F. GiuPPoni (a cura di), L’ordina-
mento della sicurezza: soggetti e funzioni, Milano, Franco Angeli, 2014, p. 135 e ss. 
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di percorso, questi nuovi strumenti di gestione ausiliaria della sicu­
rezza abbiano ormai preso piede nell’ordinamento. 

Tale consolidamento ha trovato terreno fertile non solo (e non 
tanto) a livello nazionale, dove le associazioni di osservatori volon­
tari costituiscono, ancora oggi, l’unico istituto partecipativo (in sen­
so stretto) conosciuto dall’ordinamento generale. Le nuove dimen­
sioni collaborative della sicurezza germogliano soprattutto nei ter­
ritori, grazie agli strumenti collaborativi sottoscritti da prefetture e 
amministrazioni locali o alle normative regionali2. I livelli di governo 
infra­nazionale rappresentano, infatti – per vocazione e competenze 
– le sedi istituzionali più idonee a canalizzare le istanze di migliora­
mento della vivibilità dei centri urbani che provengono dai diversi 
contesti territoriali. 

Simile tendenza trova spiegazione nei significati cui la sicurezza 
“partecipata” rimanda. Questa si inserisce infatti nella fondamenta­
le distinzione tra sicurezza “primaria” e “secondaria”: la prima, di 
tradizionale spettanza delle Forze e dei Corpi di Polizia, coincidente 
con l’esercizio di poteri autoritativi e coercitivi e finalizzata a sod­
disfare quei compiti primari di prevenzione e repressione di polizia, 
in linea con quanto stabilito dall’art. 1 del TULPS (r.d. 18 giugno 
1931, n. 773)3; la seconda, invece, sinonimo di tutte quelle attivi­
tà di ausilio e complemento rispetto all’esercizio della funzione re­
pressiva o di prevenzione criminale, con compiti «collaborativ[i], 
integrativ[i], e aggiuntiv[i]»4.

Tale distinzione risente della consapevolezza, maturata in an­
ni di studi empirici di matrice criminologica, dell’impossibilità di 
ridurre il valore securitario alle tradizionali dinamiche che caratte­
rizzano l’apparato coercitivo dello Stato, incentrate sulla neutraliz­
zazione, preventiva o successiva, del “criminale”, del soggetto cioè 

2 Infra.
3 «[L’]autorità di pubblica sicurezza veglia al mantenimento dell’ordine pub­

blico, alla sicurezza dei cittadini, alla loro incolumità e alla tutela della proprietà; 
cura l’osservanza delle leggi e dei regolamenti generali e speciali dello Stato, delle 
province e dei comuni, nonché delle ordinanze delle autorità; presta soccorso nel 
caso di pubblici e privati infortuni».

4 Così C. mosca, Polizia privata e sicurezza complementare, in Rivista di Po-
lizia, 2009, p. 776.
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potenzialmente dedito o responsabile di fatti di reato5. La sicurezza 
secondaria prescinde, per così dire, dal controllo individualizzato 
tramite coercizione e rimanda invece a un’attività, più ampia e dai 
contorni sfumati, volta a neutralizzare situazioni o fattori situazio­
nali6 che amplificano i rischi di un’attività criminosa. Al centro della 
sicurezza secondaria non sta, dunque, il soggetto da neutralizzare, 
ma l’oggetto o, meglio, il luogo o l’ambiente sociale da cui possono 
sorgere fenomeni criminali: gli individui, infatti, rispondono a sti­
moli ambientali e l’intervento proattivo sull’ambiente sociale condi­
ziona, a sua volta, il loro comportamento. In tale prospettiva, le scel­
te criminali non sono l’esclusivo prodotto della storia del soggetto 
deviante, «della sua eventuale carriera criminale e delle sue motiva­
zioni profonde» ma sono soprattutto conseguenza delle circostanze 
e delle situazioni in cui egli si viene a trovare, delle «occasioni e [dei] 
rischi inseriti nell’ordinario svolgersi della vita quotidiana»7.

Approcci simili tentano di rispondere al diffuso sentimento di 
insicurezza dei cittadini, non necessariamente giustificato dalla ef­
fettiva commissione di fatti di reato, figlio di percezioni soggettive 
legate a diversi fattori: alle condizioni economiche e sociali della cit­
tadinanza, alla mancata fruibilità e alla incuria degli spazi urbani, 
all’assenza di attività promozionali di coesione sociale e cittadinan­
za attiva, al diffuso sentimento di alienazione provocato dai «vuoti 
urbani», da non luoghi anonimi privi di una coerente destinazione 
urbanistica8. 

Le politiche di sicurezza secondaria mirano a correggere que­
ste disfunzioni attraverso la promozione di dinamiche di «territoria­
lità», di processi di identificazione collettiva con il territorio. Come 

5 Sugli studi relativi alla criminologia urbana (environmental criminology, 
crime prevention through environmental design, defensible space concept) e al­
la prevenzione situazionale (situational crime prevention), v., per una summa, D. 
bertaccini, La politica di polizia, Bologna, Bononia University Press, 2009, pp. 
392­393.

6 Cfr. G.G. nobili, Le linee generali delle politiche pubbliche per la promozio-
ne della sicurezza integrata e la sicurezza urbana nel coordinamento tra Stato e Re-
gioni, in G.G. nobili, T.F. GiuPPoni, E. riciFari, N. Gallo (a cura di), La sicurezza 
delle città, Milano, Franco Angeli, 2019, p. 66. 

7 G.G. nobili, Progettare la sicurezza nelle città, in Il Mulino, 2017, p. 413.
8 G.G. nobili, Progettare la sicurezza, cit., p. 410 e ss.
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hanno evidenziato apposite ricerche empiriche, infatti, l’immedesi­
mazione soggettiva della persona con lo spazio urbano promuove il 
suo senso di appartenenza: indotto a proteggere e a prendersi cura 
di spazi urbani condivisi, l’individuo amplifica la propria percezio­
ne di sicurezza9. 

La sicurezza secondaria implica una costante attività pianifica­
zione e progettazione pubblica, stimolando l’intervento di enti terri­
toriali esponenziali delle collettività territoriali. Si tratta di interven­
ti non riconducibili al nucleo duro della gestione dell’ordine pubbli­
co, di esclusiva spettanza statale: in questa nozione ampia di sicurez­
za10, emerge il ruolo della Regione che, quale ente di governo11, legi­
fera, programma, coordina le attività e le funzioni degli enti locali e 
del Comune, chiamato a soddisfare i bisogni della collettività locale. 

Dal punto di vista giuridico, dunque, la sicurezza secondaria 
evoca un fascio di funzioni intrecciate12, un sistema a cerchi concen­
trici che richiede un intervento di una pluralità di soggetti istituzio­
nali. Come ha avuto modo di chiarire la Corte costituzionale in una 
importante pronuncia, la sicurezza «può ben assumere una possibile 
declinazione pluralista, coerente con la valorizzazione del principio 
autonomistico di cui all’art. 5 della Costituzione: ad una sicurezza 
in “senso stretto” (o sicurezza primaria) può essere affiancata, infat­
ti, una sicurezza “in senso lato” (o sicurezza secondaria), capace di 
ricomprendere […] plurime e diversificate competenze di spettanza 
anche regionale, […] [così da] assicurare le precondizioni per un più 
efficace esercizio delle classiche funzioni di ordine pubblico [e] mi­
gliorare il contesto sociale e territoriale di riferimento». In tale qua­
dro, l’intervento dello Stato è in fondo residuale, giustificato solo a 

9 «Chi si appropria idealmente di un luogo è portato con più frequenza a pro­
teggerlo e a sentirsi sicuro quando lo frequenta». Così G.G. nobili, Progettare la 
sicurezza, cit., p. 411.

10 T.F. GiuPPoni, Le dimensioni costituzionali della sicurezza, Bologna, Bo­
nomo, 2010, p. 189.

11 A. barbera, La Regione come ente di governo, in Politica del diritto, 1973, 
p. 741 e ss.

12 L. vandelli, I poteri del sindaco in materia di ordine e sicurezza pubblica 
nel nuovo art. 54 del TUEL, in aa.vv., Nuovi orizzonti della sicurezza urbana do-
po la legge 24 luglio 2008, n. 125 ed il decreto del Ministro dell’interno, Bologna, 
Bononia University Press, 2009, p. 68.
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fronte di «situazioni non altrimenti correggibili se non tramite l’eser­
cizio dei tradizionali poteri coercitivi»13.

2. Il fondamento costituzionale della sicurezza partecipata

Questa particolare declinazione della sicurezza trova fondamen­
to nei principi e nelle norme della Costituzione. Quanto alla finalità 
dell’intervento pubblico, si scorgono i bagliori dell’eguaglianza so­
stanziale di cui all’art. 3, secondo comma, Cost., là ove impone alla 
Repubblica, e dunque anche agli enti territoriali in cui questa è ri­
partita, di rimuovere gli ostacoli di ordine sociale ed economico che 
impediscono il pieno sviluppo della persona umana. Sotto il versan­
te organizzativo, emergono le attribuzioni (anzitutto legislative) del­
le Regioni, «ad esse assegnate in via residuale o concorrente, come, 
ad esempio, le politiche (e i servizi) sociali, la polizia locale, l’assi­
stenza sanitaria, il governo del territorio»14. A queste politiche legi­
slative accedono le funzioni amministrative degli enti locali (e dei 
comuni in particolare), chiamati a programmare, pianificare e prov­
vedere al miglioramento delle condizioni di vivibilità dei rispettivi 
territori.

Gli interventi ascrivibili al concetto di sicurezza secondaria, in­
nescati dalla regolazione pubblicistica, ammettono ed incentivano 
l’apporto di forme di cittadinanza attiva. In questa prospettiva, la 
dimensione partecipata della sicurezza trova una copertura costitu­
zionale nell’art. 118, quarto comma, Cost., introdotto nel 2001 con 
la riforma costituzionale del Titolo V. Tale previsione, come noto, 
nell’enunciare il principio di sussidiarietà orizzontale, incentiva il 
potere pubblico (nelle sue diverse articolazioni territoriali) a servirsi 
della «autonoma iniziativa di cittadini, singoli o in forma associata, 
per lo svolgimento di attività di interesse generale». In questa pro­
spettiva, rileva la distinzione tra l’ordine pubblico inteso come servi­
zio reso dai poteri pubblici e, in quanto tale, di esclusivo monopolio 

13 Corte cost., sentenza n. 285 del 2019, con nota di G. FamiGlietti, Il patro-
cinio legale a spese della Regione nel quadro del magnetismo securitario (a partire 
da Corte cost. n. 285 del 2019), in Le Regioni, 2, 2020, p. 376 e ss.

14 Sentenza n. 285 del 2019.
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statale, e la sicurezza quale «bene comune», che rinvia a un «condi­
zione generale di tranquillità nella vita quotidiana, grazie alla qua­
le ciascuno può realizzare il proprio progetto di vita e sviluppare le 
proprie capacità»15. 

L’art. 118, quarto comma, Cost., non pone, a carico degli enti 
territoriali, un obbligo di attivazione a favore dei privati, ma espri­
me invece un generale criterio di apertura rispetto allo svolgimento, 
da parte dei cittadini, di attività di interesse generale. La declinazio­
ne sussidiaria della sicurezza partecipata ammette forme collatera­
li di partecipazione che presuppongono (e non devono interferire 
con) quei poteri coercitivi di esclusiva spettanza statale. L’apertura 
ai cittadini è coerente con una nozione ampia di sicurezza, da inten­
dersi non solo come principio giuridico di distribuzione delle fun­
zioni all’interno dell’apparato pubblico, ma anche come valore che 
rimanda a processi di sviluppo e integrazione di una data comunità 
politica16.

La dimensione politica della sicurezza partecipata allontana dal 
nucleo essenziale di tale concetto quelle attività svolte da sogget­
ti che, pur esercitando poteri ausiliari al mantenimento dell’ordine 
pubblico, perseguono finalità di lucro, magari in forma imprendito­
riale (come i servizi di vigilanza privata, le guardie giurate, gli ste-
wards degli eventi sportivi, i c.d. “buttafuori”17). La dimensione eco­
nomica e professionale di queste attività, inquadrabili ora nelle ti­
piche fattispecie lavoristiche (lavoro autonomo, subordinato, ecc.), 
ora nella libera iniziativa economica, contraddice l’essenza “comu­
nitaria” della sicurezza partecipata. Simili attività, svolte da soggetti 

15 G. arena, La sicurezza è un bene comune di cui i cittadini possono pren-
dersi cura, in www.labsus.org, 2009. 

16 In questa accezione la sicurezza assume un rilievo collettivo (v. T.F. GiuP-
Poni, La sicurezza e le sue “dimensioni” costituzionali, in S. vida (a cura di), Di-
ritti umani. Trasformazioni e reazioni, Bologna, Bononia University Press, 2008, p. 
275 e ss.) ed inclusivo, distante dall’idea tradizionale della sicurezza quale eserci­
zio eteronomo di poteri autoritativi. Anche la Corte costituzionale, nella sentenza 
n. 236 del 2020, ha valorizzato l’art. 118, comma quarto, Cost. al fine di dare co­
pertura costituzionale a forme collettive di partecipazione securitaria.

17 Si tratta di attività diverse tra loro, disciplinate da differenti fonti norma­
tive, accumunate dall’assenza dei tipici poteri coercitivi appannaggio delle forze di 
polizia. Per una panoramica sia consentito il rinvio a C. caruso, La sicurezza par-
tecipata, cit., p. 138 e ss. 
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qualificati al fine di integrare i tradizionali compiti delle forze di po­
lizia, possono certamente essere ricondotte alla sicurezza secondaria 
(si potrebbe discutere, a tale riguardo, di sicurezza complementare 
o sicurezza partecipata in senso lato), ma non sono perfettamente 
sovrapponibili alla sicurezza comunitaria (o sicurezza partecipata in 
senso stretto), perseguita dalla singola comunità territoriale tramite 
la mobilitazione diretta dei cittadini18. 

3. Le esperienze. Il livello nazionale e le c.d. “ronde”

La dimensione territorialmente situata della sicurezza parteci­
pata spiega forse perché, a livello nazionale, l’unica forma di sicu­
rezza partecipata compiutamente disciplinata sia rappresentata dal­
le c.d. associazioni di osservatori volontari, previsti dai commi 40­
44 dell’art. 3 l. 94/2009 e dal d.m. 8 agosto 2009. E spiega forse 
perché questa particolare disciplina individui nel sindaco il soggetto 
istituzionale chiamato ad avvalersi di tale strumento: questi intervie­
ne con propria ordinanza19, per la tutela della sicurezza urbana, be­
ne giuridico individuato già dal primo pacchetto di sicurezza (art. 6 
d.l. n. 92 del 2008) e definito, prima dell’entrata in vigore del d.l. n. 
14/2017 (c.d. “decreto Minniti”), dal d.m. 5 agosto 200820.

Le associazioni di volontari sono iscritte in un apposito elenco 
tenuto presso le prefetture e non devono ricevere, a nessun titolo, 
risorse economiche a carico della finanza pubblica. L’art. 1, com­
ma 2, del d.m. 8 agosto 2009 ne elenca le condizioni di ammissibi­
lità. Tali associazioni, infatti, devono: a) svolgere la propria attività 

18 Cfr. C. mosca, La sicurezza come diritto di libertà, Padova, Cedam, 2012, 
p. 132.

19 Art. 3, comma 40, l. n. 94 del 2009, art. 3 d.m., 8 agosto 2009.
20 Cfr. art. 1, d.m. 5 agosto 2008. La menzionata disciplina ha allargato il po­

tere di ordinanza del vertice dell’ente locale. Sull’estensione dei poteri sindacali ef­
fettuata dal d.l. 92/2008, anche alla luce della pronuncia della Corte costituzionale 
n. 115/2011, cfr., tra gli altri, T.F. GiuPPoni, La sicurezza urbana tra legislatore e 
Corte costituzionale, in S. benvenuti, P. di Fonzo, N. Gallo, T.F. GiuPPoni (a cura 
di), Sicurezza pubblica e sicurezza urbana, Milano, Franco Angeli, 2013, p. 82 e 
ss., nonché M. morvillo, Le ordinanze sindacali in materia di incolumità pubblica 
e sicurezza urbana: dottrina e prassi “anche” dopo la sentenza n. 115 del 2011, in 
N. Gallo, T.F. GiuPPoni (a cura di), L’ordinamento della sicurezza, cit., p. 81 e ss. 
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gratuitamente e slegate da organizzazioni sindacali; b) non essere 
ad alcun titolo collegate a tifoserie organizzate o c) riconducibili a 
movimenti, associazioni o gruppi con finalità di discriminazione et­
nica, razziale o religiosa; d) non essere in alcun modo destinatarie, 
neanche indirettamente, di risorse economiche da parte dei soggetti 
appena indicati.

Attraverso tali disposizioni, il decreto ministeriale ha tentato di 
offrire risposta ai timori provenienti da parte della dottrina21 relativi 
al possibile perseguimento da parte delle associazioni volontarie di 
scopi politici. In effetti, l’utilizzo di casacche o di uniformi (ora di­
sciplinato dall’art. 2, comma 3, del d.m.) nonché la possibile strut­
tura gerarchica dell’organizzazione, avrebbero potuto integrare gli 
estremi del divieto costituzionale espresso dall’art. 18, comma 2, 
così come attuato dall’art. 2 del d.lgs. 43/194822.

A supporto ulteriore dell’articolato legislativo (piuttosto scar­
no, e che pone seri dubbi quanto al rispetto del principio di legalità 
dell’azione amministrativa23), l’art. 5 del d.m. 8 agosto 2009 indivi­
dua i requisiti soggettivi necessari per far parte della associazione24, 

21 In questo senso, G. brunelli, L’inquietante vicenda delle ronde: quando la 
“sicurezza partecipata” mette a rischio la legalità costituzionale, cit., pp. 7­8, M. 
massa, I vigilanti privati e il volto pubblico della pubblica sicurezza, cit.

22 Come noto, l’art. 18.2 Cost. vieta il perseguimento di scopi politici attra­
verso organizzazioni militari. Coerentemente con tale disposto l’art. 1 d.lgs. n. 
43/1948 vieta invece ad associazioni dipendenti da o collegate con partiti politici 
di dotarsi di uniformi o divise. Tale decreto, come noto, è stato abrogato dall’art. 
2268, comma 1, numero 297, del d.lgs. n. 66/2010. Successivamente, l’articolo 9, 
comma 1, lettera q), del d.lgs. n. 20/2012, ha soppresso il suddetto numero 297, 
con la conseguenza di ripristinare il decreto del 1948.

23 T.F. GiuPPoni, art. 3 co. 40-44, in G. de Francesco, a. GarGani, d. man-
zione, a. Pertici (a cura di), Commentario al “pacchetto sicurezza”, Torino, Utet, 
2011, p. 467 e ss.; C. caruso, La legge, la Corte e le ronde: le associazioni di osser-
vatori volontari per la sicurezza pubblica dopo le sentt. n. 226/2010 e 274/2010, 
cit., p. 105 e ss. Secondo G. brunelli, L’inquietante vicenda, cit., p. 19, l’ampio 
rinvio della legge alla fonte secondaria comporterebbe «una violazione della riser­
va di legge assoluta, essendosi rinviata a un decreto ministeriale la determinazione 
di regole e criteri di grande delicatezza, in una materia che tocca da vicino i diritti 
fondamentali».

24 Detto art. 5 richiede che i componenti a) abbiano conseguito la maggiore 
età; b) godano di buona salute fisica e mentale; c) non siano stati denunciati o con­
dannati per delitti non colposi; d) non siano stati sottoposti a misure di prevenzio­
ne; e) non aderiscano, o aver mai aderito, a gruppi con finalità di discriminazione 
etnica, razziale e religiosa.
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e delega ad apposite convenzioni (art. 4), intercorrenti tra sindaco, 
prefetto e organizzazioni di volontari (sentito il parere del comita­
to provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica) l’individuazione 
delle modalità di utilizzo.

Quanto alle funzioni, l’art. 2, comma 1, del d.m. dispone che gli 
associati possano svolgere attività di “mera osservazione” in specifi­
che aree del territorio comunale «segnalando […] alla polizia locale 
e alle Forze di polizia dello Stato eventi che possono arrecare danno 
alla sicurezza urbana […], ovvero situazioni di disagio sociale». Non 
è dunque compito delle associazioni identificare i soggetti coinvolti 
negli eventi segnalati. Più in generale, sembra doversi escludere, an­
che per il tenore della lettera della norma, che questi soggetti possa­
no svolgere funzioni di accertamento e di indagine a fini di preven­
zione, tradizionalmente affidate alle Forze di polizia.

La disposizione di cui al comma 40 dell’art. 3 della l. 94/2009 e il 
d.m. di attuazione prevedevano, in origine, che il sindaco, in qualità di 
ufficiale di governo, potesse avvalersi della collaborazione di associazio­
ni tra cittadini non armati al fine di segnalare eventi che potessero «ar­
recare danno alla sicurezza urbana ovvero situazioni di disagio sociale».

Con riferimento alle «situazioni di disagio sociale», i relati­
vi lemmi normativi sono stati dichiarati illegittimi dal Giudice del­
le leggi, il quale, in due pronunce25, ha escluso che le associazioni 
di volontari disciplinate dal pacchetto di sicurezza possano agire in 
campo sociale. Per un verso, infatti, coerentemente con la sua pre­
cedente giurisprudenza26, il giudice delle leggi ha ricondotto la si­
curezza urbana, e dunque anche la sfera di intervento delle associa­
zioni di volontari, all’attività di prevenzione e repressione dei reati, 
affidata allo Stato ai sensi dell’art. 117, comma 2, lett. h), Cost.; per 
altro verso, la Corte costituzionale ha ritenuto che la disciplina rela­
tiva al disagio sociale risultasse lesiva delle competenze regionali in 
materia di servizi sociali.

Secondo la Corte costituzionale, alle associazioni di volontari 
non spetterebbe che un’attività collaterale alle tradizionali funzioni 

25 C. cost., sentenze nn. 226/2010, 274/2010.
26 Cfr. ad es. sentenza n. 196/2009, con cui la Corte si è pronunciata per la 

prima volta sul rinnovato potere sindacale di ordinanza.
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di ordine pubblico, non diversa, per scopo e natura, dalla possibile 
attivazione, contemplata dal codice di procedura penale, del cittadi­
no di fronte alla commissione di fatti di reato (arresto in flagranza 
nei casi previsti ex art. 380, e denuncia dei reati perseguibili d’uffi­
cio, ex art. 333). Ne deriva, quindi, che l’attività delle associazioni 
di volontari non può spingersi sino a compiere attività di assistenza 
sociale che, spettando alle Regioni in via residuale, non possono es­
sere regolate dallo Stato.

La locuzione “disagio sociale”, infatti «si presta ad abbracciare 
una vasta platea di ipotesi di emarginazione o di difficoltà di inse­
rimento dell’individuo nel tessuto sociale, derivanti dalle più varie 
cause […]: situazioni che reclamano interventi ispirati a finalità di 
politica sociale, riconducibili segnatamente alla materia dei “servizi 
sociali”». In questo senso l’eventuale espletamento della funzione di 
segnalazione e di monitoraggio rappresenta la «necessaria premes­
sa conoscitiva degli interventi intesi alla rimozione e al superamen­
to del disagio sociale», tanto che la definizione delle modalità con le 
quali i Comuni possono avvalersene «rientra anch’essa nelle compe­
tenze del legislatore regionale»27.

In questo modo, la Corte costituzionale ha preso atto dell’esi­
stenza, a livello regionale, di una legislazione che, ben prima dell’en­
trata in vigore di tale disciplina, ha introdotto la possibilità di costi­
tuire associazioni di volontariato, da iscriversi in un apposito regi­
stro regionale, in grado di collaborare con istituzioni e polizia locale 
per «favorire l’educazione alla convivenza, al senso civico e al rispet­
to della legalità»28. Tali associazioni costituiscono una particolare 
declinazione di quegli ampi concetti di sicurezza secondaria e sicu­
rezza partecipata in senso stretto che includono, al loro interno, an­
che attività di inclusione sociale.

A partire da tali pronunce, la Corte costituzionale ha ricono­
sciuto che la sicurezza partecipata interseca trasversalmente le com­
petenze dello Stato e delle Regioni, a seconda dell’ambito materiale 

27 C. cost. sentenza n. 226/2010, sostanzialmente ripresa dalla sentenza n. 
274/2010, che, in sede di conflitto tra enti, ha annullato le corrispondenti disposi­
zioni regolamentari invasive delle attribuzioni regionali.

28 In questo senso, ad. es., cfr. art. 7, l.r. Toscana n. 12/2006, l.r. Emilia­ Ro­
magna 12/2005.
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cui accedono gli eventi segnalati: laddove si tratti di eventi liminari a 
fatti di reato, può attivarsi la competenza esclusiva statale; al di fuo­
ri di tale ambito, deve trovare spazio la competenza regionale. An­
che per questa ragione, forse, non ha avuto seguito il d.d.l., presen­
tato alla Camera nella XVIII legislatura, volto a disciplinare il con­
trollo di vicinato. In effetti, l’art. 2 di tale progetto riconduce a tale 
attività tutte quelle esperienze di cittadinanza attiva che favoriscono 
«lo sviluppo di una cultura di partecipazione al tema della sicurezza 
urbana e della sicurezza integrata per il miglioramento della qualità 
della vita e dei livelli di coesione sociale e territoriale delle comunità 
e che svolgono una funzione sociale di osservazione, ascolto e moni­
toraggio, quale contributo funzionale all’attività istituzionale di pre­
venzione generale e di controllo del territorio. Non costituisce co­
munque oggetto della funzione sociale di controllo di vicinato l’as­
sunzione di iniziative di intervento per la prevenzione o la repressio­
ne di reati ovvero di altre condotte a qualsiasi titolo vietate, nonché 
l’assunzione di iniziative che violino il diritto alla riservatezza delle 
persone»29. Una definizione piuttosto ampia, dunque, difficilmente 
riconducibile alla lett. h), comma 2, dell’art. 117 Cost., e perciò po­
tenzialmente invasiva delle competenze regionali.

4.  Il “decreto Minniti” e la declinazione pluralista della sicurezza 
partecipata

Come si è appena accennato, gli enti territoriali, diversi dallo 
Stato, giocano un ruolo fondamentale nella disciplina delle forme di 
sicurezza partecipata. Un ruolo che oggi è stato espressamente rico­
nosciuto da d.l. n. 14/2017 (c.d. “decreto Minniti”), che nel richia­
mare il concetto di sicurezza integrata, assegna una posizione cen­
trale alla Regione e agli enti locali, chiamati ad assicurare l’attuazio­
ne «di un sistema unitario e integrato di sicurezza per il benessere 
delle comunità territoriali»30. Accanto alla sicurezza integrata, non 
puntualmente definita dal legislatore, che ha preferito piuttosto in­

29 XVIII leg., AC 1250, art. 2, progetto presentato da alcuni deputati della 
Lega.

30 Art. 1, comma 2. d.l. n. 14/2017. 
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dividuare i soggetti istituzionali protagonisti del suo inveramento31, 
viene evocata la sicurezza urbana, «bene pubblico che afferisce alla 
vivibilità e al decoro delle città, da perseguire anche attraverso in­
terventi di riqualificazione, anche urbanistica, sociale e culturale, e 
recupero delle aree o dei siti degradati, l’eliminazione dei fattori di 
marginalità e di esclusione sociale, la prevenzione della criminalità, 
in particolare di tipo predatorio, la promozione della cultura del ri­
spetto della legalità e l’affermazione di più elevati livelli di coesione 
sociale e convivenza civile, cui concorrono prioritariamente, anche 
con interventi integrati, lo Stato, le Regioni e Province autonome di 
Trento e di Bolzano e gli enti locali, nel rispetto delle rispettive com­
petenze e funzioni»32. 

La sicurezza urbana viene dunque tratteggiata quale aspetto 
specifico o «minore» della sicurezza integrata33, secondo un’accezio­
ne che però non si concilia perfettamente con quanto statuito dal­
la Corte costituzionale, a partire proprio dai precedenti in materia 
di ronde e di ordinanze sindacali. Da tali decisioni, infatti, emerge 
una concezione giurisprudenziale della sicurezza urbana quale spe-
cies dell’ordine pubblico e sicurezza, di competenza esclusiva dello 
Stato. Un ambito, dunque, capace di compendiare, su scala locale, i 
compiti di prevenzione esercitati dal sindaco quale ufficiale di gover­
no34. D’altronde, la definizione accolta dall’art. 4 del d.l. n. 14/2017 

31 Sottolinea tale aspetto G. FamiGlietti, Il patrocinio legale, cit., p. 387.
32 Art. 4, d.l. n. 14/2017. Tale definizione riecheggia quanto previsto dal d.m. 

5 agosto 2008, di attuazione del novellato potere di ordinanza del sindaco ai sensi 
dell’art. 54 TUEL. 

33 Così T.F. GiuPPoni, Il “pacchetto sicurezza” e i rinnovati poteri del sindaco 
in materia di sicurezza urbana, in G.G. nobili, T.F. GiuPPoni, E. riciFari, N. Gallo 
(a cura di), La sicurezza delle città, cit., p. 25; in senso simile, G.G. nobili, Le linee 
generali delle politiche pubbliche per la promozione della sicurezza integrata e la 
sicurezza urbana nel coordinamento tra Stato e Regioni, ivi, p. 72.

34 Cfr. la già citata sentenza n. 196 del 2009 (rigetto, con riferimento alla ri­
partizione di competenza, delle questioni promosse dalla Provincia autonoma di 
Bolzano sul potere di ordinanza del sindaco), e le sentenze nn. 226 e 274 del 2010, 
che hanno dichiarato illegittime, per compressione delle competenze regionali, le 
norme della l. n. 94 del 2009 e del d.m. 8 agosto 2009 che riconoscevano alle as­
sociazioni di osservatori volontari il compito di segnalare «situazioni di disagio so­
ciale». A queste decisioni va aggiunta la sentenza n. 115 del 2011, che ha dichiara­
to illegittima la nuova formulazione dell’art. 54 TUEL per aver previsto, accanto a 
un potere di ordinanza contingibile e urgente, un potere simile ancorché di porta­
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non è perfettamente coerente con i successivi contenuti dello stesso 
decreto che, nell’inserire un nuovo comma 4­bis all’art. 54 TUEL, 
chiarisce che detti provvedimenti sono volti a prevenire e contrasta­
re «l’insorgere di fenomeni criminosi o di illegalità, quali lo spac­
cio di stupefacenti, lo sfruttamento della prostituzione, la tratta di 
persone, l’accattonaggio con impiego di minori e disabili, ovvero 
riguardano fenomeni di abusivismo, quale l’illecita occupazione di 
spazi pubblici, o di violenza, anche legati all’abuso di alcool o all’u­
so di sostanze stupefacenti»35. 

Al netto di tali osservazioni, gli ampi confini dei nuovi para­
digmi securitari richiamano la necessità del coordinamento con gli 
enti territoriali: in relazione alla sicurezza integrata, il d.l. preve­
de l’adozione, in Conferenza unificata, su proposta del Ministro 
dell’interno, delle linee generali delle politiche pubbliche per la 
promozione della sicurezza integrata, tenendo conto della «neces­
sità di migliorare la qualità della vita e del territorio e di favori­
re l’inclusione sociale e la riqualificazione socio-culturale delle aree 
interessate»36. In relazione alla sicurezza urbana, invece, il d.l. ta­
glia fuori (inspiegabilmente?) le Regioni, rimandando ad appositi 
patti tra Prefetto e Sindaco, adottati sulla base di linee guida con­
cordate in Conferenza Stato­città e autonomie locali, l’individua­
zione degli interventi necessari, anche valorizzando «le reti territo­
riali di volontari per la tutela e la salvaguardia dell’arredo urbano, 
delle aree verdi e dei parchi cittadini [ed] enti o associazioni ope­
ranti nel privato sociale»37.

Non vi è dubbio che, sotto il profilo della sicurezza integrata, 
il d.l. n. 14 del 2017 abbia dato una prima attuazione all’art. 118, 
terzo comma, Cost., che rinvia alla legge dello Stato l’individua­
zione di forme di coordinamento tra Stato e Regioni nella materia 
«ordine pubblico e sicurezza». Alla luce però della portata della si­
curezza integrata, che coinvolge profili diversi e ulteriori rispetto 
all’attività di prevenzione e repressione dei reati, non può non con­

ta “ordinaria” a contenuto indeterminato. Sottolinea questa contraddizione anche 
T.F. GiuPPoni, Il “pacchetto sicurezza”, cit., p. 24 e ss.

35 Art. 8 d.l. n. 14/2017. 
36 Cfr. art. 2, commi 1 e 1­bis, d.l. n. 14/2017.
37 Cfr. art. 5, comma 2, lett. a) e c­bis).

3-916X Giupponi-Arcuri.indd   693-916X Giupponi-Arcuri.indd   69 13/06/22   18:2313/06/22   18:23



Sicurezza integrata e welfare di comunità70

cordarsi con la Corte costituzionale laddove ha riconosciuto che 
il “decreto Minniti” ha «disciplinato in senso ampio e trasversale 
le “forme di coordinamento” previste dall’art. 118, terzo comma, 
Cost., coinvolgendo gli enti regionali non solo quali terminali delle 
scelte compiute dallo Stato in materia di ordine pubblico e sicurez­
za, ma anche come portatori di interessi che, ancorché non diret­
tamente afferenti alla materia di cui all’art. 117, secondo comma, 
lettera h), Cost., sono teleologicamente connessi alla competenza 
esclusiva statale»38.

Il d.l. n. 14 del 2017 disciplina aspetti relativi alla sicurezza par­
tecipata, poi ulteriormente specificati dagli atti adottati in seno alle 
Conferenze. Così, ad esempio, le linee guida approvate dalla Confe­
renza unificata attribuiscono particolare importanza agli «strumenti 
di “prevenzione situazionale” che […] mirano a ridurre le opportu­
nità di commettere reati unitamente alle misure volte a sostenere la 
partecipazione dei cittadini alla ricostituzione della dimensione co­
munitaria e al miglioramento complessivo delle condizioni sociali, 
abitative e dei servizi (“prevenzione comunitaria”) e agli interventi 
di prevenzione sociale finalizzati al contenimento dei fattori crimi­
nogeni». Proprio nell’ottica di valorizzare la «prevenzione comuni­
taria», l’ultimo punto delle linee generali è dedicato alla «inclusio­
ne sociale», che richiama la necessità di interventi finalizzati alla 
promozione dell’«uso sociale del territorio», alla coesione sociale, al 
contrasto del «sentimento di insicurezza» alla diffusione della cultu­

38 Sentenza n. 285 del 2019. La Corte costituzionale ha ulteriormente chiarito 
che la riserva di coordinamento statale di cui all’art. 118, terzo comma Cost., non 
implica che «qualsiasi legge dello Stato» in materia di ordine pubblico e sicurezza 
debba contenere forme di raccordo con le Regioni (sentenza n. 226 del 2010). V. 
però l’ambiguo obier dictum contenuto nella sentenza n. 195 del 2019, che ha sta­
bilito che le linee guide relative agli accordi tra prefetti e organizzazioni di categoria 
dei pubblici esercizi per «una più efficace prevenzione di atti illegali o di situazioni 
di pericolo per l’ordine e la sicurezza pubblica all’interno e nelle immediate vicinan­
ze degli esercizi pubblici» (art. 21­bis del d.l. n. 113 del 2017), devono essere adot­
tate in Conferenza unificata e non in Conferenza Stato-città. A tale conclusione la 
Corte costituzionale è arrivata non solo in virtù della competenza residuale in ma­
teria di commercio, ma anche per la considerazione che «l’art. 118, terzo comma, 
Cost., prescrive che la legge statale disciplina forme di coordinamento fra Stato e 
Regioni proprio nella materia dell’«ordine pubblico e sicurezza», di cui alla lettera 
h) del secondo comma dell’art. 117 Cost.». 

3-916X Giupponi-Arcuri.indd   703-916X Giupponi-Arcuri.indd   70 13/06/22   18:2313/06/22   18:23



C. Caruso, Oltre l’ordine pubblico 71

ra della legalità, alla predisposizione di misure di assistenza psicolo­
gica alle vittime dei reati39.

Simile architettura normativa e istituzionale ha dato nuova linfa 
alla legislazione regionale e ha altresì inaugurato una nuova stagio­
ne di patti per la sicurezza40 stipulati da prefetti ed amministrazio­
ni locali. 

4.1.  La “cultura” della sicurezza. Il livello regionale e il controllo 
di vicinato

Quanto alle discipline regionali, devono essere segnalate quel­
le norme che incoraggiano la collaborazione con associazioni di vo­
lontariato, al fine di promuovere l’educazione alla legalità, la me­
diazione dei conflitti sociali o il controllo del vicinato. Le normative 
regionali relative al controllo di vicinato, in particolare, assegnano 
a gruppi di cittadini il compito di osservazione e informazione alle 
forze di polizia (anche locale) di fenomeni (in senso lato) pericolosi 
per la sicurezza41.

39 Cfr. le Linee generali delle politiche pubbliche per la sicurezza integrata 
(art. 2 del decreto-legge 20 febbraio 2017, n. 14, convertito, con modificazioni, 
dalla legge 18 aprile 2017, n. 48), 10­11, ma riferimenti simili, con riferimento al 
decoro e all’arredo urbano, sono contenuti anche nell’Accordo in merito alle linee 
guida per l’attuazione della sicurezza urbana, ai sensi dell’articolo 5 comma 1, del 
decreto-legge 20 febbraio 2017, n. 14, convertito, con modificazioni, dalla legge 18 
aprile 2017, n. 48. 

40 Tali strumenti consensuali sono da tempo noti all’ordinamento, a partire 
dal d.P.C.M. 12 settembre 2000 e dalla legge n. 296/2007. Per un’analisi di simili 
esperienze cfr. V. antonelli, L’esperienza dei “patti per la sicurezza” nel triennio 
2007-2009, in A. PaJno (a cura di), La sicurezza urbana, Rimini, Maggioli, 2010, p. 
133 e ss., C. domenicali, F. minni, I patti per la sicurezza, in N. Gallo, T.F. GiuP-
Poni (a cura di), L’ordinamento per la sicurezza: soggetti e funzioni, Milano, Franco 
Angeli, 2014, p. 106 e ss. 

41 Cfr., ad esempio, la l.r. Toscana n. 11 del 2020, la l.r. Emilia­Romagna n. 
24 del 2003, modificata dalla l.r. n. 13 del 2018. Quest’ultima prevede che i «cor­
pi e i servizi di polizia locale sostengono l’azione dei gruppi di vicinato o gruppi di 
cittadinanza attiva altrimenti denominati e collaborano attraverso modalità di rac­
cordo e di comunicazione di volta in volta definite con gli stessi, sulla base delle 
direttive approvate dalla Giunta regionale su parere delle competenti Commissioni 
assembleari e del Consiglio delle Autonomie locali» (art. 17­septies, co. 5). Peral­
tro, la l.r. n. 13 del 2018 ha ora introdotto la figura dello street tutor, soggetto pro­
fessionale addetto ai servizi di controllo delle attività di intrattenimento e di spetta­
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Alcune di queste disposizioni sono giunte all’attenzione della 
Corte costituzionale, che le ha, in buona parte, salvate. Il Giudi­
ce delle leggi ha infatti confermato che «l’endiadi “ordine pubbli­
co e sicurezza” […] allude a una materia in senso proprio, e cioè 
a una materia oggettivamente delimitata che di per sé non esclu­
de l’intervento regionale in settori ad essa liminari»42. Non sono 
dunque illegittime le normative regionali relative ad azioni di sen­
sibilizzazione, di conoscenza, formazione e ricerca, coordinate tra 
istituzioni, soggetti non profit, associazioni, istituzioni scolastiche 
e formative «allo scopo di intensificare l’attività di prevenzione 
nei confronti dei soggetti ritenuti vicini al mondo dell’estremi­
smo e della radicalizzazione attribuibili a qualsiasi organizzazione 
terroristica»43. In senso analogo, non contrastano con il riparto di 
competenze di cui all’art. 117 Cost. le attività di promozione del­
la cultura della legalità44 o di contrasto del cyberbullismo45, co­
sì come non sono incostituzionali misure di sostegno alle vittime 
della criminalità e di sensibilizzazione della società civile e delle 
istituzioni pubbliche, di contrasto agli abusi fisici e psicologici a 
tutela di soggetti deboli, di assistenza alla popolazione anziana al 
fine di prevenire e contrastare i reati di cui questa è vittima46. La 
legislazione regionale ha dunque messo in atto una serie di poli­
tiche volte a promuovere una sorta di “cultura” della sicurezza, 
finalizzata a rafforzare il legame tra istituzioni e collettività e a ri­
spondere alla percezione di pericolo e abbondono che pervade i 
cittadini. 

È stata invece dichiarata illegittima, nella sua interezza, una 
legge regionale del Veneto che disciplinava forme di controllo di 

colo (c.d. buttafuori) già disciplinati, in via generale, dalla l. n. 94 del 2009. Grazie 
alla specifica previsione regionale, tali figure possono essere impiegate in attività di 
prevenzione dei rischi e di mediazione dei conflitti anche in spazi adiacenti ai locali 
e ai luoghi nei quali si svolgono eventi pubblici. Cfr. sul punto, G.G. nobili, Street 
tutor, in Newsletter della Fondazione Scuola Interregionale di Polizia Locale.

42 Cfr. Corte cost., sentenze nn. 176 del 2021, 236 e 177 del 2020, 285 del 
2019, ma l’indirizzo è costante.

43 Cfr. sentenza n. 208 del 2018.
44 Sentenza n. 176 del 2021, sentenza n. 177 del 2020.
45 Sentenza n. 116 del 2019.
46 Sentenza n. 285 del 2019.
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vicinato, «strumento di prevenzione finalizzato al miglioramento 
della qualità di vita dei cittadini», da definire attraverso «accordi 
o protocolli di intesa in materia tra gli uffici territoriali di governo 
e le amministrazioni locali», con istituzione di una banca dati per 
il monitoraggio dei relativi risultati47. Decisivo, come emerge dal 
percorso argomentativo del Giudice delle leggi, il riferimento, con­
tenuto nella legge, al controllo di vicinato quale forma di «preven­
zione generale e controllo del territorio» e alle finalità della ban­
ca dati, volta all’analisi della «situazione concernente le potenzia­
li tipologie di reati ed il loro impatto sul sistema territoriale». Ta­
li elementi hanno indotto la Corte costituzionale a ritenere che la 
Regione avesse disciplinato una particolare forma di controllo del 
territorio, che ricade sulle forze dell’ordine e, dunque, di esclusiva 
spettanza statale ai sensi dell’art. 117, comma 2, lett. h), Cost. A 
risultare illegittimo non è dunque il controllo di vicinato in sé e per 
sé, ma le modalità di disciplina prescelte dalla Regione, in grado 
di ingenerare inammissibili interferenze con gli organi (e le compe­
tenze) dello Stato.

4.2.  Il controllo di vicinato nella nuova stagione dei patti per la si-
curezza

A livello locale, il d.l. n. 14/2017 e le successive linee guida 
hanno portato, come si è già anticipato, a un florilegio di patti per la 
sicurezza, stipulati tra prefetture e autonomie locali. Questi accor­
di hanno individuato nel controllo di vicinato una forma preferen­
ziale di sicurezza partecipata, assegnando al Comitato provinciale 
per l’ordine e la sicurezza pubblica un ruolo strategico di indirizzo 
dell’attività: a quest’organo spetta, ad esempio, l’individuazione del­
le zone ove è necessario attivare tale forma di controllo. Il controllo 
di vicinato si traduce in una attività: a) di osservazione, condotta da 
gruppi di cittadini coordinati da un referente che seleziona le infor­
mazioni provenienti dal gruppo; b) di conseguente segnalazione al­

47 Cfr. l.r. Veneto n. 34 del 2019, su cui sentenza n. 236 del 2020. 
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le Forze di polizia dello Stato e alla Polizia locale delle situazioni ed 
eventi di interesse delle Forze dell’ordine o comunque attinenti alla 
sicurezza e al degrado sociale48.

La regolazione di queste attività, avvenuta in via pattizia in as­
senza di una disciplina legislativa (nazionale o, in taluni casi, re­
gionale) di riferimento, riecheggia, quanto a contenuti e limiti, la 
disciplina nazionale delle associazioni di osservatori volontari. Nei 
diversi protocolli stipulati ritornano infatti talune invarianze: così 
è, ad esempio, per i divieti di utilizzare uniformi, simboli o altri se­
gni distintivi o denominazioni riconducibili ai Corpi di Polizia o al­
tri Corpi dello Stato, a partiti, movimenti politici e sindacali, o di 
appartenere, per quanto riguarda i coordinatori dei gruppi, a par­
titi, movimenti politici, organizzazioni sindacali49. Per marcare una 
distinzione con il controllo del territorio, strumentale alla preven­
zione di fatti di reato e, in quanto tale, di esclusiva spettanza del­
le forze dell’ordine, i patti vietano ai gruppi di vicinato l’attività di 
pattugliamento. Oggetto di disciplina è anche la formazione, curata 
dalle forze di polizia, dei coordinatori in merito alle attività consen­
tite, così da rafforzare i necessari collegamenti tra le forze dell’or­
dine e la cittadinanza. In qualche caso, sono i Comuni a individua­
re gli stessi “coordinatori” dei gruppi di vicinato, comunicandone 
i nominativi alla Questura e ai Comandi provinciali delle Forze di 
polizia50.

La nuova stagione di patti vede dunque un particolare attivismo 
degli enti locali. D’altronde, da tempo amministrazioni e consigli co­

48 L’indagine su tali patti è stata possibile grazie alla esaustiva ricerca confe­
zionata da A. Guazzarotti in occasione del giudizio di costituzionalità conclusosi 
con la sentenza n. 236 del 2020. In ogni caso, a titolo esemplificativo, cfr. il Proto­
collo d’intesa “Controllo del Vicinato” tra la Prefettura e il Comune di Padova ed al­
tri comuni limitrofi del 14 giugno 2018; il Protocollo d’intesa tra la Prefettura e nu­
merosi comuni della provincia di Milano del 12 luglio 2018; il Protocollo d’intesa tra 
la Prefettura e il Comune di Avellino e altri comuni limitrofi del 10 dicembre 2018; 
quello stipulato tra la Prefettura e il Comune di Firenze e altri comuni della provin­
cia del 30 ottobre 2018; il Protocollo d’intesa tra la Prefettura e il Comune di Livor­
no del 12 marzo 2020; il Protocollo d’intesa tra la Prefettura e il Comune di Ferrara; 
il Protocollo tra la Prefettura di Venezia e il Comune di Venezia, del 2 luglio 2019. 

49 Cfr. art. 4 del Protocollo tra Prefettura e Comune di Padova.
50 Cfr. art. 3 del Protocollo tra Prefettura e Comune di Firenze, o quanto sta­

bilito nel Patto tra Prefettura e Comune di Avellino.
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munali riflettono le esigenze di una governance aperta e condivisa 
della sicurezza secondaria. 

Si pensi, ad esempio, al Comune di Bologna, che richiama, a li­
vello di Statuto e dunque tra le norme fondamentali di organizzazio­
ne, il ruolo della sussidiarietà orizzontale e della cittadinanza attiva, 
evocando la necessaria collaborazione tra cittadini singoli e associa­
ti per l’intervento di cura e di rigenerazione dei beni comuni urbani, 
«inteso quale concreta manifestazione della partecipazione alla vi­
ta della comunità, nel perseguimento dell’interesse generale»51. Con 
specifico riferimento alla sicurezza partecipata, poi, il Regolamento 
comunale di polizia urbana stabilisce che l’amministrazione comu­
nale possa avvalersi, anche allo scopo di favorire la sensibilità del­
la cittadinanza sui temi della convivenza civile e del decoro urbano, 
«di volontari singoli o associati, con le modalità, nei casi e nei limi­
ti del quadro normativo vigente»52. Un altro Regolamento comuna­
le prevede e disciplina la figura degli assistenti civici, volontari «che 
collaborano con la Polizia Municipale del Comune di Bologna allo 
scopo di realizzare una presenza attiva sul territorio, aggiuntiva e 
non sostitutiva rispetto a quella ordinariamente garantita dalla po­
lizia locale, con il fine di promuovere l’educazione alla convivenza 
e il rispetto della legalità, la mediazione dei conflitti e il dialogo tra 
le persone, l’integrazione e l’inclusione sociale […]»53. A tali sogget­
ti, che agiscono su base volontaria, è riconosciuto un potere di se­
gnalazione «delle problematicità riscontrate finalizzata alle funzioni 
di prevenzione e controllo svolte dalla Polizia Municipale», mentre 
è espressamente escluso che gli assistenti civici possano accertare 
e/o contestare violazioni previste da disposizioni di legge o di rego­
lamento. Essi non hanno, inoltre, un potere di accertamento dell’i­
dentità personale, «né possono intervenire con azioni impositive o 
repressive»54. 

51 Art. 4­bis, Statuto Comune di Bologna. 
52 Art. 3, Regolamento comunale di polizia urbana. 
53 Art. 1, Regolamento assistenti civici del 16 settembre 2013. 
54 Cfr. art. 2, Regolamento assistenti civici.
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5. Conclusioni

La sicurezza partecipata è un concetto giuridico dall’evidente 
plusvalore assiologico: esso esprime un valore che richiama plu­
rimi e diversificati interessi, anche di rango costituzionale (l’in­
clusione e la coesione sociale, la lotta ai meccanismi di aliena­
zione innescati dall’urbanizzazione, la partecipazione attiva alla 
vita della comunità, il governo civico degli spazi urbani, il senso 
di appartenenza della collettività al proprio contesto territoriale, 
ecc.). 

Una corretta valorizzazione della sicurezza partecipata può ri­
spondere alle inquietudini sociali che rischiano, altrimenti, di venire 
cavalcate dal populismo securitario e da quelle formazioni politiche 
che strumentalizzano le percezioni soggettive di insicurezza a fini 
propagandistici ed elettorali. La sicurezza partecipata può dunque 
essere anche uno strumento, duttile ed efficace, finalizzato a raffor­
zare le politiche pubbliche e avvicinare la cittadinanza alle istituzio­
ni di governo. Questo rinnovato approccio deve però sposarsi con la 
consapevolezza dell’esistenza di un nucleo duro della sicurezza pri­
maria insuscettibile di delega ai soggetti privati. Il monopolio pub­
blico dei poteri coercitivi, condensato nell’idea che spetti allo Sta­
to la funzione di prevenzione e repressione dei reati, caratterizza 
l’identità stessa dello Stato costituzionale europeo rispetto ad altre 
esperienze nazionali, alcune di esse appartenenti, peraltro, al mede­
simo milieu culturale.

La sicurezza partecipata supera l’idea tradizionale del gover­
no dell’ordine pubblico quale apparato coercitivo finalizzato al ri­
spetto del principio di autorità e pone le premesse per una duplice 
forma di integrazione materiale: l’integrazione politica all’interno 
delle città e l’integrazione territoriale tra i diversi livelli di gover­
no. Per raggiungere la prima deve essere rafforzata la seconda: gli 
obiettivi della sicurezza partecipata, come in parte già è avvenuto 
con il “decreto Minniti”, possono rappresentare il felice banco di 
prova per superare il “separatismo” di competenze e funzioni che il 
Titolo V riformato ci ha consegnato. In fondo, il nuovo corso della 
giurisprudenza costituzionale ha colto la vocazione trasversale del­
la sicurezza: una trasversalità rinnovata, da intendersi in un’acce­
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zione differente dal tradizionale significato che usualmente la Corte 
costituzionale ha assegnato a talune competenze statali, concepite, 
in molteplici occasioni, quali clausole “implicite” di supremazia di­
rette a garantire l’interesse nazionale. Nella casistica successiva al­
la riforma del Titolo V, in virtù del criterio di prevalenza le materie 
trasversali hanno portato ad assorbire, in capo allo Stato, liminari 
competenze ragionali, concretizzando, allo stesso tempo, limiti al­
le Regioni e plurimi titoli di legittimazione per l’intervento stata­
le55. Di converso, la trasversalità della sicurezza non rinvia esclusi­
vamente alla dimensione nazionale, ma richiama la sua vocazione 
unitaria, la sua capacità di unire, nel nome dei valori costituziona-
li, le articolazioni territoriali della Repubblica e del potere pubbli­
co. L’inveramento della sicurezza richiede dunque un’azione inte­
grata degli enti territoriali, con il livello centrale chiamato a coor­
dinare l’intervento di Regioni ed enti locali. Proprio le esigenze di 
coordinamento, valorizzate dal decreto “Minniti” e dalla più recen­
te giurisprudenza costituzionale, dovrebbero consentire di evitare 
i rischi di sovrapposizione tra livello statale e quello regionale: al 
primo la disciplina di forme di sicurezza partecipata strumentali ad 
adiuvare le forze di polizia nei compititi di prevenzione dei reati e 
controllo del territorio; alle seconde la promozione di forme di cit­
tadinanza attiva che correggano il disagio sociale e stimolino il sen­
so di appartenenza territoriale della collettività. 

Non sembrano in linea con questa demarcazione taluni dei nuo­
vi patti stipulati tra le prefetture e le amministrazioni comunali, i 
quali, nel disciplinare il controllo di vicinato, assegnano ai gruppi 
di volontari il compito di segnalare «situazione ed eventi di interes­
se delle Forze dell’Ordine, ovvero la sicurezza urbana o il degrado 
sociale»56. Sono patti che fanno leva sulla natura ancipite del verti­
ce dell’ente locale, all’uno termine decentrato delle politiche nazio­
nali in materia di ordine pubblico e rappresentante della comunità 
situata nel territorio comunale. Approfittando di questa immanente 

55 Cfr. F. benelli, R. bin, Prevalenza e “rimaterializzazione delle materie”: 
scacco matto alle Regioni, in Le Regioni, 2009, p. 1208. 

56 Corsivo aggiunto. V., ad esempio, il Protocollo d’intesa tra la Prefettura e 
il Comune di Padova. 
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ambiguità istituzionale, simili intese tagliano fuori il livello regiona­
le, erodendo gli spazi di intervento, anche legislativi, delle Regioni. 
La sicurezza partecipata dovrebbe rappresentare il terreno per speri­
mentare forme più avanzate di coordinamento, non certo il pretesto 
per legittimare un municipalistico free for all.
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PAURA DELLA POVERTÀ.
STRATEGIE SECURITARIE DIFENSIVE E PROVE TECNICHE 

DI PREVENZIONE SOCIALE

Francesca Curi *

sommario: 1. Non accade solo a Trieste. – 2. Securitarismo versus sicurezza socia­
le. – 3. L’ordine di allontanamento. – 4. Il divieto di accesso. – 5. Il divieto di 
accesso a locali pubblici. – 6. Un cantiere per una legalità diffusa. 

1. Non accade solo a Trieste

È l’estate 2021 e a Trieste accade ciò a cui si assiste in molti altri 
comuni della penisola italiana con frequenza1. Un pubblico ministe­
ro chiede l’emissione di un decreto penale di condanna nei confron­
ti di un uomo senza fissa dimora perché ha violato il divieto di ac­
cesso, posto a tutela della sicurezza delle città e del decoro urbano. 
La persona era stata colta nell’atto di chiedere l’elemosina «in modo 
molesto» davanti ad esercizi pubblici commerciali «creando turba­
tiva alla circolazione pedonale» e nei suoi confronti la polizia muni­
cipale aveva disposto un ordine di allontanamento (in base a quan­

* Professoressa associata di Diritto penale, Università di Bologna.
1 Per un’analisi quantitativa del fenomeno cfr. il contributo di r. selmini e s. 

crocitti in questo volume. Secondo i dati raccolti da F. borlizzi, Daspo urbano: 
i rischi di un’amministrativizzazione del diritto penale. Un’indagine sul campo, 
www.iusinitinere.it (4 novembre 2021), nell’intervallo tra il 1° agosto 2019 ed il 
30 settembre 2020 i provvedimenti di allontanamento e i divieti di accesso diretti 
nei confronti di persone considerate socialmente pericolose, sarebbero stati 21.679.
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to disposto dal primo comma dell’art. 9, d.l. 14/2017), prescrizio­
ne ripetutamente violata. Di conseguenza il Questore aveva vietato 
all’uomo, per la durata di dodici mesi, l’accesso «nelle zone di par­
ticolare rilevanza definite dall’art. 9-bis del Regolamento di polizia 
urbana del Comune di Trieste ove insistono scuole, plessi scolastici 
e siti universitari, musei, aree e parchi archeologici, luoghi di culto, 
complessi monumentali e comunque interessati da consistenti flussi 
turistici da tutelarsi con riferimento alla sicurezza ed al decoro urba­
no». Poiché l’uomo aveva contravvenuto al divieto, mediaticamente 
noto come Daspo urbano, nei suoi confronti si è ritenuto opportu­
no far scattare una risposta sanzionatoria di livello superiore, impu­
tandogli la configurazione del reato contravvenzionale, punibile con 
l’arresto da sei mesi ad un anno, così come previsto all’art. 10, com­
ma 2, d.l. 14/2017, recante “Disposizioni urgenti in materia di si­
curezza delle città”. Da qui la richiesta del pubblico ministero di un 
decreto penale di condanna.

Il giudice monocratico del Tribunale di Trieste, il 14 luglio 2021, 
ha pronunciato una sentenza di non doversi procedere perché il fat­
to non sussiste2. Prendendo le mosse dalla considerazione che «una 
cosa “piccola” non necessariamente richieda analogamente “picco­
la” attenzione» ha apprezzabilmente argomentato la disapplicazione 
del provvedimento amministrativo e conseguentemente il non luogo 
a procedere. Due i punti sui quali ha fatto leva la sua decisione. Il 
primo concerne l’identificazione dell’area interdetta al clochard. Se 
si guarda la planimetria degli spazi urbani inibiti all’imputato, ci si 
rende facilmente conto che nella sostanza gli è stato vietato di trat­
tenersi in gran parte della città, e questo anche in ragione del fatto 
che Trieste, notoriamente, non è una metropoli. 

Il provvedimento sarebbe più correttamente catalogabile come 
“foglio di via”, ma alla luce di un costante orientamento giurispru­
denziale della Suprema Corte3, il provvedimento di divieto di rientro 

2 Trib. Trieste, GIP Tomassini, 14 luglio 2021, in https://penaledp.it/.
3 Cass., Sez. I, 5 marzo 2020, n. 13975, Kim Dorina; più recentemente: Cass., 

Sez. I, 18 marzo 2021, n. 32494, De Forni Diego, ove si postula: «la sussistenza 
di una duplicità di condizioni, che devono ricorrere entrambe in modo congiunto, 
come rivelato dalla scelta lessicale della congiunzione “e”, rappresentate, da un la­
to, dal giudizio di pericolosità che deve essere formulato nei confronti della perso­
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della persona nel Comune dal quale la residenza viene estromessa 
deve – e si sottolinea il deve – accompagnarsi all’ordine di fare ritor­
no nel luogo di residenza dal quale la persona si è allontanata. Trat­
tandosi di persona priva di una fissa dimora, la richiesta risulta per­
fino beffarda. Incidentalmente va, inoltre, precisato che il prevenuto 
è stato trovato più volte a chiedere l’elemosina in una zona della cit­
tà priva di qualsivoglia attrattiva, rendendo non agevolmente com­
prensibili le esigenze di salvaguardia del decoro artistico, culturale o 
del consistente flusso turistico, tutte caratteristiche che le zone pro­
tette dalla misura di prevenzione debbono possedere. 

Il secondo aspetto, che ad avviso del giudice non può che dare 
un esito assolutorio, tocca l’insufficiente motivazione relativa ai due 
termini sui quali si incardina in prima istanza la misura preventiva e 
a seguire quella punitiva: la sicurezza (ex art. 4, d.l. n. 14/2017) e il 
decoro (ex art. 9, d.l. 14/2017). 

Per quanto concerne il primo dei due profili (la sicurezza), si 
obietta che tale concetto si sarebbe dovuto accompagnare non già a 
misure ad excludendum, bensì ad interventi di riqualificazione sot­
to vari aspetti della vita cittadina nonché a misure di prevenzione 
sociale, utili a rimuovere quelle criticità e quelle zone d’ombra che, 
intuitivamente, possono determinare situazioni di disagio e di peri­
colosità4. Inoltre, si sottolinea come perfino il legislatore del 2019 si 
fosse avveduto della necessità di recuperare una qualche indicazio­
ne tipizzante delle forme di minaccia alla sicurezza, richiedendo per 
esempio che i comportamenti riguardassero lo spaccio di stupefa­
centi, oppure lo sfruttamento della prostituzione, o ancora la tratta 
di persone, così come l’accattonaggio con impiego di minori e disa­
bili, o infine fenomeni di abusivismo, quale l’illecita occupazione di 
spazi pubblici, o di violenza, anche legati all’abuso di alcool o all’u­
so di sostanze stupefacenti. Nel caso di specie non ricorre alcuna di 
queste ipotesi, trattandosi di una condotta carente di sostanza crimi­
nale, semmai connotata da un disvalore estetico e sociale, stridente 
con l’armonia asettica che si vorrebbe regnante nelle città. La conse­

na appartenente a una delle categorie indicate nel precedente art. 1, e, dall’altro, 
dal dato di fatto che la persona si trovi fuori del luogo di residenza» (pagina 2 del­
la motivazione).

4 Trib. Trieste, GIP Tomassini, cit., p. 4.
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guenza è una quanto più rapida estromissione dal perimetro urbano 
della persona indesiderata. 

In modo non meno problematico si pone la definizione del se­
condo requisito (il decoro). Si tratta di un concetto sostanzialmente 
rimesso alla sensibilità dell’interprete, ma dal quale può conseguire 
l’emissione di un provvedimento fortemente limitativo delle liber­
tà della persona. Nella vicenda, oggetto del giudizio di merito, si fa 
molta fatica a scorgere quale possa essere la motivazione che sostie­
ne l’ascrizione anche di questo profilo, visto che si è accertato che 
il prevenuto ha chiesto l’elemosina in zone non qualificate in modo 
particolare e senza adottare una modalità invasiva.

Anche con i più recenti interventi normativi sembra si sia voluta 
erigere una sorta di barriera protettiva intorno ai centri abitati, per 
prevenire possibili perturbamenti che possano scuoterne l’equilibrio 
interno. Funzionale a questa operazione è la collocazione del povero 
fuori dalle mura, per tutelare la città dalla supposta minaccia che la 
sua semplice presenza può comportare. Questa operazione di rimo­
zione materiale di una fragilità sociale, economica e con ogni proba­
bilità anche culturale, che difficilmente coincide con l’esclusione di 
singole individualità, finendo per coinvolgere categorie di persone, 
non può che riverberare i suoi effetti più nefasti nel medio periodo 
proprio su quella stabilità sociale che si voleva proteggere. La sem­
plice presenza del mendicante crea, all’interno del corpo civico, un 
corto circuito tra la dimensione collettiva e quella individuale: men­
tre a livello pubblico denuncia il fallimento dell’utopia di una società 
giusta ed equa, offre contemporaneamente al singolo la possibilità di 
“redimersi” con un semplice gesto di elemosina, cancellando per un 
momento – pur in forma episodica e casuale – il senso di colpa per 
le diseguaglianze sociali, che finiscono per lacerare il tessuto connet­
tivo di una comunità5.

5 P. Giammellaro, Il mendicante nella Grecia antica. Teoria e modelli, Bre­
scia, Morcelliana, 2019, p. 8.

3-916X Giupponi-Arcuri.indd   823-916X Giupponi-Arcuri.indd   82 13/06/22   18:2313/06/22   18:23



F. Curi, Paura della povertà 83

2. Securitarismo versus sicurezza sociale

Partiti dall’esperienza in corpore vili, si deve ora passare all’a­
nalisi del dato normativo. A metà dicembre 2020, sul filo di lana, è 
stato convertito il d.l. n. 130, recante “Disposizioni urgenti in ma­
teria di immigrazione e sicurezza”6, il cui art. 11 aveva introdotto 
una modifica significativa riguardo al divieto di accesso agli eserci­
zi pubblici e ai locali di pubblico trattenimento, disciplina apparsa 
per la prima volta nel 2017 e subito ribattezzata dai mass-media con 
l’acronimo già noto di D.a.spo., al quale è stato aggiunto l’aggetti­
vo urbano. 

L’archetipo di questa misura risale al lontano 1989, quando per 
la prima volta venne configurata una nuova misura di prevenzione 
personale. I governi di centro, centro­destra e centro­sinistra, che si 
sono succeduti7 negli ultimi trent’anni hanno tutti indistintamente 
contribuito a cesellare, con interventi continui, questa particolare 
misura ante delictum, senza mai arretrare, ma semmai prevedendo­
ne una progressiva espansione, sia per quanto riguarda i potenzia­
li destinatari, sia in merito a modalità e durata. Nell’arco temporale 
di vigenza di questo originale istituto, si possono cogliere un’ampia 
varietà di interpolazioni, che hanno contribuito complessivamente a 
configurare sempre più nel dettaglio uno strumento che ha una co­
stitutiva, difficilmente disconoscibile, versatilità. 

Il tasto sul quale si batte è quello ormai noto: in un ritorno, se 
non proprio ciclico, quantomeno riflesso di sequenze estremamen­
te simili tra loro, si ripresenta “l’emergenza perenne”, che ha fatto 
perdere di vista la prospettiva del sistema integrato di prevenzione 
e controllo multiagenziale del disagio sociale e, conseguentemente, 
della sussidiarietà dell’intervento penale8. La spirale di risposte ca­

6 Convertito con legge del 18 dicembre 2020, n. 173 (in G.U. 19/12/2020, 
n. 314).

7 m.e. cassano, Il decreto Salvini, tra istanze preventive e modelli repressivi, 
in Questione Giustizia, 29 ottobre 2019.

8 Sergio Moccia lo scriveva già nel 1995, in La perenne emergenza. Tendenze 
autoritarie nel sistema penale, Napoli, Edizioni scientifiche italiane, II ed., 1997, p. 
22 e ss. Più recentemente: «Vanno dunque tagliate le radici culturali, istituzionali e 
sociali con un’opera di effettiva prevenzione di tipo politico ed economico in senso 
ampio, che sia espressione di un ampio disegno strategico di interventi multiagen­
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librate su una pericolosità che può essere anche solo presunta e che 
prelude ad un passaggio semiautomatico verso una repressione de­
gradata a soddisfare un effetto puramente sanzionatorio, è ormai di­
venuta una realtà stabile. Inoltre, l’inefficacia deterrente di queste 
misure è in re ipsa, se solo ci si sofferma a considerare che, nei fatti, 
colpiscono continuamente categorie di soggetti (i poveri, i rom, gli 
extracomunitari, le prostitute, ecc.) che per il loro stile di vita, im­
prontato all’emarginazione e al vagabondaggio, tendono ineluttabil­
mente a reiterare le condotte vietate e ritornare negli stessi luoghi 

È stato superato il punto di non ritorno, quindi ciò su cui si 
renderà necessario riflettere non è se, ma come sia più opportuno 
disciplinare una tutela che si vuole formalmente anticipata in rap­
porto ad interessi9 – tra i quali la sicurezza pubblica – che pur non 
disponendo di una precisa caratterizzazione in termini di bene giu­
ridico, hanno comunque catalizzato una grande attenzione da parte 
di chi governa la paura, sia essa realmente motivata o solo artificial­
mente indotta10. 

A partite dagli anni duemila viene affidato al Sindaco il potere di 
comprimere gli spazi di libertà, nei confronti di categorie di perso­
ne definite in modo ancora meno univoco e quindi perfino maggior­
mente discrezionale, rispetto ai criteri già molto discutibili previsti 

ziali a più livelli»: id., Le misure di prevenzione: un esempio paradigmatico di truffa 
delle etichette, in penaledp.it, 11 gennaio 2021.

9 Soprattutto là dove la fisionomia di una prevenzione “sostenibile” non pos­
sa che essere ricostruita sul filo sottile dell’equilibrio tra i principi di legalità (pre­
ventiva) e proporzione: F. mazzacuva, La prevenzione sostenibile, in Cassazione 
Penale, 3, 2018, p. 1031.

10 Nel 2011 per un fatto di guerriglia urbana avvenuto a Roma, è stata ipo­
tizzata l’introduzione di una legge Reale­bis. Un ordre dans la rue che si voleva far 
passare attraverso innovazioni di carattere processuale, amministrativo, e misure 
preventive. Viene ricordata l’iniziativa dell’allora Ministro dell’Interno on. Rober­
to Maroni – nell’intervento alla Camera dei deputati in data 25 ottobre 2011 – che 
tra le numerose ed articolate proposte, inserisce l’estensione del D.a.spo. alle ma­
nifestazioni pubbliche. La critica è radicale: l’esito di una normalizzazione di mas­
sa, prodotta attraverso l’introduzione di strumenti di law and order, finirebbe per 
pregiudicare diritti effettivi e non iniziative antigiuridiche (m. donini, Il “terrori-
smo urbano” e i fantasmi della legge reale, in Diritto penale e processo, 2011, pp. 
1433­1438.). Da allora ad oggi anche questo tassello è stato riempito; così: r. sel-
mini, Dalla sicurezza urbana al controllo del dissenso politico. Una storia del diritto 
amministrativo punitivo, Roma, Carocci, 2020, p. 76 ss. 
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per le tradizionali misure di prevenzione. Si assegna al primo citta­
dino il potere di adottare ordinanze che prevengono ed eliminano i 
gravi pericoli, che possono minacciare l’incolumità pubblica e la si­
curezza urbana. Viene in questo modo spostato l’asse dell’interven­
to dal campo penale a quello amministrativo, ritenuto più agile, ve­
loce ed efficace nell’introdurre divieti e sanzionare comportamenti, 
proprio perché privo di quelle garanzie procedurali che rappresenta­
no l’architrave democratica e costituzionale del sistema penale11. Un 
ulteriore balzo verso questa procedimentalizzazione amministrativa 
della sicurezza urbana è stato compiuto con la direttiva dell’allora 
Ministro dell’Interno Salvini del 17 aprile 2019, avente ad oggetto: 
“Ordinanze e provvedimenti antidegrado e contro le illegalità. In­
dirizzi operativi”. Più comunemente nota come direttiva sulle zone 
rosse, stimola l’esercizio del potere attribuito al Prefetto dall’art. 2 
del TULPS, qualora l’esperienza nei territori abbia evidenziato «l’e­
sigenza di intervenire con mezzi ulteriori»12. La ricaduta pratica di 
questa sorta di nulla osta allo scavalcamento delle competenze sem­
bra sia apprezzabilmente naufragata, stante la decisione del TAR 
della Toscana, che ha annullato un provvedimento prefettizio fio­
rentino13. 

Ciò che rimane ancora in gran parte inascoltata è la domanda 
di sicurezza sociale, che finisce per essere soffocata da politiche in­
capaci di proiettarsi sul medio­lungo periodo e che fanno della pre­
venzione e repressione della criminalità l’unica arma perennemente 

11 a. cerretti, r. cornelli, Il diritto a non avere paura. sicurezza, populismo 
penale e questione democratica, in Diritto penale e processo, 11, 2019, p. 1484; 
a. martini, Il mito della pericolosità. Alla ricerca di un senso compiuto del siste-
ma della prevenzione personale, in Rivista italiana di diritto e procedura penale, 
2, 2017, p. 541. 

12 Consultabile all’indirizzo: https://www.interno.gov.it/sites/default/files/
direttiva_ministro_zone_rosse.pdf.

13 Ne dà ampio conto G. cresci, Le ordinanze prefettizie limitative della liber-
tà di movimento nelle “zone rosse”, in Questione giustizia, 10 giugno 2019. Per un 
commento alle due ordinanze emesse in rapida successione dal Prefetto di Bologna 
(il 20 dicembre 2018) e dal Prefetto di Firenze (il 9 aprile 2019), si veda: c. ruGa 
riva, Il prefetto, il brutto e il cattivo: prove atecniche di neo-ostracismo. Le ordi-
nanze prefettizie sulle zone rosse e il diritto penale “Google Maps”, in Questione 
Giustizia, 13 maggio 2019. 
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puntata14. Anziché reagire alla crisi delle politiche di welfare, am­
pliando gli spazi di agibilità dei diritti, cioè dilatando la cultura e le 
occasioni di assunzione dei rischi, così producendo maggiore “sicu­
rezza dei diritti per tutti”, si è preferito imboccare la strada di una 
metamorfosi verso il securitarismo, appiattendo la sicurezza, anche 
quella urbana, sull’unica nota dell’ordine pubblico15. All’inizio del 
XXI secolo la sicurezza non è più ancorata a un progetto di cittadi­
nanza inclusiva, da garantire a tutti, ma si frastaglia creando nume­
rose zone d’eccezione. Si afferma un’idea di sicurezza che è sempre 
meno bene pubblico e sempre più diritto individuale da rivendicare 
in competizione con i diritti degli altri, o a volte con propri diritti a 
cui si pensa di poter rinunciare16.

Oggi bisogna ancora ribadire la necessità di uscire dall’ambi­
to penale per realizzare autentiche politiche della sicurezza, ma per 
farlo bisogna riflettere sulla qualità della nostra democrazia e sulle 
condizioni che riusciamo a costruire per contenere culturalmente e 
politicamente tanto le forti spinte del populismo penale, quanto le 
tentazioni tecnocratiche17.

14 m. Pavarini, Degrado, paure e insicurezza nello spazio urbano, in aa.vv., 
Sicurezza e diritto penale, Bologna, Bononia University Press, 2011, p. 49.

15 m. Pavarini, Degrado, paure e insicurezza nello spazio urbano, cit., p. 56. 
G. PiGhi, Spazi e destinatari delle politiche di sicurezza urbana: la città divisa, in 
Diritto penale e processo, 11, 2019 (ultima pagina): «l’utilizzo dei soli strumenti 
reattivi, il perseguimento degli effetti e non delle cause delle criticità nello spazio 
pubblico, lo spostamento altrove di chi si rende indesiderabile, l’impartire comandi 
anziché rimuovere criticità» non risolve davvero i problemi delle città.

16 «Ragionare di politiche della sicurezza significa oggi più che mai uscire dal 
campo penale per riflettere sulla qualità della nostra democrazia e sulle condizioni 
che riusciamo a costruire per contenere culturalmente e politicamente tanto le for­
ti spinte del populismo penale quanto le tentazioni tecnocratiche. Nelle istituzioni 
così come nella vita quotidiana», a. cerretti, r. cornelli, Il diritto a non avere 
paura, cit., p. 1489.

17 «Se il futuro perde il senso dell’utopia, di sogno­guida, mostrandosi come 
la proiezione di un presente senza fine, l’ansia connessa al “giocarsela qui e ora” 
non trova attenuanti nell’immaginare un futuro diverso ma si cristallizza, proiettan­
dosi in un futuro incerto tanto quanto il presente. Il populismo penale si colloca pie­
namente in questa dinamica politica legata alla mancanza di fiducia, alla richiesta 
di rassicurazione e alla contingenza della risposta, mentre la soluzione tecnocratica 
(sottrarre spazi di democrazia per affidarli al sistema degli esperti) sembra non far 
altro che ribadire e rintuzzare le ragioni del populismo», a. cerretti, r. cornelli, 
Il diritto a non avere paura, cit., p. 1489.
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3. L’ordine di allontanamento 

L’ultimo ritrovato legislativo in materia di misure di prevenzio­
ne personale costituisce una variante dell’archetipo originario, ide­
ato nel 1989, ma configurato per la prima volta nelle sembianze di 
misura a tutela della sicurezza urbana con il d.l. 20 febbraio 2017, 
n. 14 – ribattezzato dai media decreto Minniti­Orlando, dai nomi 
degli allora Ministri dell’Interno e della Giustizia – convertito, con 
modificazioni, in l. 18 aprile 2017, n. 48. Prima nel 2018, poi nel 
2019, vengono inseriti alcuni ritocchi, con i decreti sicurezza ed im­
migrazione, a firma Salvini, e nel 2020 si aggiungono le ultime mo­
difiche con il d.l. n. 130, convertito dalla legge n. 173 del 2020, an­
cora vocato al tema dell’immigrazione, ma con affondi sul terreno 
della sicurezza.

L’art. 9, rubricato “Misure a tutela del decoro di particolari luo­
ghi”, prevede la sanzione amministrativa del pagamento di una som­
ma da 100 a 300 euro, nei confronti di chi attui condotte che limi­
tano la libera accessibilità e fruizione di infrastrutture ferroviarie, 
aeroportuali, marittime e di trasporto pubblico locale, urbano ed 
extraurbano, e loro relative pertinenze. Contestualmente alla rile­
vazione della condotta illecita, al trasgressore viene ordinato, nelle 
forme e con le modalità di cui al successivo articolo 10, l’allontana­
mento dal luogo in cui è stato commesso il fatto. Il provvedimento è 
disposto anche nei confronti di chi venga trovato nelle suddette aree 
in stato di alterazione alcolica, compiendo atti contrari alla pubblica 
decenza18, esercitando il commercio senza la prescritta autorizzazio­
ne, svolgendo attività di parcheggiatore abusivo o di bagarino. Alle 
sanzioni amministrative previste per queste fattispecie si aggiunge la 
misura dell’allontanamento. Il terzo comma del medesimo articolo 
9 prevede che i regolamenti di polizia urbana possano individuare 
ulteriori aree, rispetto a quelle indicate al primo comma, alle qua­
li estendere la misura di prevenzione. Si tratta di presidi sanitari19, 

18 Si legge in una recente pronuncia di legittimità trattarsi di comportamen­
ti che ledono il normale sentimento di costumatezza (Cassazione penale, sez. VII, 
27/10/2017, n. 16477).

19 A seguito dell’intervento della Corte costituzionale (sentenza n. 195/2019) 
questo passaggio della norma va riletto, secondo un’interpretazione adeguatrice, 
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scuole, plessi scolastici e siti universitari, musei, aree e parchi arche­
ologici, complessi monumentali o altri istituti e luoghi della cultura 
o comunque interessati da consistenti flussi turistici, aree destinate 
allo svolgimento di fiere, mercati, pubblici spettacoli, ovvero adibite 
a verde pubblico.

L’ordine del Sindaco si connota per avere profili molto sfumati, 
poggiando sul presupposto quantomai generico di «condotte che li­
mitano la libera accessibilità e fruizione» di determinati luoghi. Non 
viene descritta alcuna specifica ipotesi criminosa, ma viene insinua­
to il sospetto che possano essere compiuti atti pericolosi per la sicu­
rezza cittadina. L’eco alla stigmatizzazione degli oziosi e vagabon­
di è difficilmente controvertibile, al punto da riproporre un ritorno 
nietzschiano del molto simile, se non proprio uguale20. Inoltre, se co­
me già detto il bene giuridico “sicurezza urbana” sembra collocabi­
le, secondo le categorie di Bauman, in una dimensione liquida, il co­
strutto linguistico, adottato dal legislatore a proposito del bene giu­
ridico “decoro urbano”, si rarefà in uno stato addirittura gassoso… 

L’art. 10, rubricato “Divieto di accesso” precisa che il provve­
dimento di allontanamento, emesso dall’organo accertatore e cor­
redato da una debita motivazione, ha la durata di quarantotto ore. 
Nel caso di violazione a tale misura, si applica una sanzione ammi­
nistrativa doppia rispetto a quanto previsto al comma 1 (ovvero da 
200 a 600 euro). L’ordine di allontanamento non può essere ema­
nato senza il preventivo accertamento e la contestazione della viola­
zione dei prescritti divieti di stazionamento e di occupazione degli 
spazi21. Tuttavia, solleva qualche perplessità l’applicazione sostan­
zialmente automatica dell’ordine di allontanamento, unitamente al­
la sanzione amministrativa, in mancanza di una valutazione sulla 
concreta pericolosità sociale del soggetto. Il dubbio sulla configura­

per cui si intende applicabile la misura dell’allontanamento dai presidi sanitari, sal­
vo non vi siano ragioni di cura, con ciò facendo prevalere il diritto alla salute sulle 
esigenze di decoro dei luoghi e di contrasto alle condotte sanzionate in via ammini­
strativa, c. carmassi, Esigenze di sicurezza e garanzie di libertà nella disciplina del 
daspo urbano, in diritto.it.

20 l. risicato, Il confine e il confino: uno sguardo d’insieme alle disposizioni 
penali del “decreto sicurezza”, in Diritto penale e processo, 1, 2019, p. 15.

21 F. Gatta, Ordine di allontanamento e “Daspo” urbano: la disciplina di 
Minniti e le modifiche di Salvini, in iusinitinere.it, 11 ottobre 2018.
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zione di una rediviva “presunzione astratta” di pericolosità, del tutto 
incompatibile con i principi costituzionali e con le indicazioni della 
Corte europea dei diritti dell’uomo, è particolarmente fondato22. 

4. Il divieto di accesso

Le conseguenze che si producono nel caso di reiterata viola­
zione delle condotte poc’anzi descritte è possibile che siano però 
il vero scopo avuto di mira dal legislatore. Va premesso che i de­
stinatari, per impedimenti anche di natura oggettiva, difficilmente 
potranno conformarsi alla prescrizione, diventando giocoforza dei 
recidivi. Nella migliore delle ipotesi si otterrà il loro allontanamen­
to da quel luogo specifico, ma si assisterà inevitabilmente al loro ri­
presentarsi in altro analogo. Ecco allora che, per esempio a seguito 
di un ostinato bivaccamento davanti alla stazione centrale da parte 
di un homeless, scatterà l’emissione di una misura preventiva perso­
nale decisamente più severa. L’innalzamento del livello di gravità è 
riconoscibile anche nel passaggio delle competenze. Mentre l’ordine 
di allontanamento è emesso dal Sindaco, attraverso gli agenti e fun­
zionari della polizia municipale, il divieto di accesso viene disposto 
dal Questore, il quale se ravvisa che vi sia pericolo per la sicurezza 
– priva di ulteriori aggettivazioni – può disporre, con provvedimen­
to motivato, per un periodo non superiore a dodici mesi, il divieto di 
accesso ad una o più delle aree di cui all’art. 9, espressamente speci­
ficate nel provvedimento, individuando, altresì, modalità applicati­
ve del divieto compatibili con le esigenze di mobilità, salute e lavoro 
del destinatario dell’atto23. 

L’ultimo gradino, sotto il profilo della gravità nella risposta, è 
occupato dall’evenienza in cui il trasgressore violi anche questa ulte­
riore misura, facendo così entrare in gioco la responsabilità penale, 
dalla quale consegue la possibilità di applicare la pena dell’arresto 
da sei mesi ad un anno. D’altro canto, non può sfuggire come questa 

22 t.F. GiuPPoni, Sicurezza integrata e sicurezza urbana nel decreto-legge n. 
14/2017, in Istituzioni del federalismo, 1, 2017, p. 27.

23 Sulla necessità di dare comunicazione di avvio del procedimento: c. car-
massi, Esigenze di sicurezza, cit., p. 10.
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montagna finirà per partorire un misero topolino, dal punto di vi­
sta della concreta effettività della pena. Nella maggior parte dei casi, 
infatti, si addiverrà all’emissione di un decreto penale di condanna, 
a seguito di conversione della pena detentiva in pena sostitutiva pe­
cuniaria. A sua volta, dato il noto tasso infinitesimale di esecuzioni 
delle sanzioni pecuniarie penali, dovrà considerarsi concretamente 
non eseguibile24. 

Se i fatti che hanno generato l’ordine di allontanamento sono 
stati commessi da persona condannata, con sentenza definitiva o 
confermata in grado di appello, nel corso degli ultimi cinque anni 
per reati contro la persona o il patrimonio, la durata del divieto de­
ve essere compresa tra il minimo di uno e il massimo di due anni. 

5. Il divieto di accesso a locali pubblici 

Con un piccolo salto si può chiudere la rassegna delle misure di 
prevenzione di più recente conio, accennando innanzitutto a quan­
to viene enunciato nell’art. 13, del d.l. n. 14/2017, e nell’art. 13­bis, 
introdotto dal d.l. n. 113/2018. La rassegna di queste due disposi­
zioni avviene all’esito delle modifiche apportate dai decreti Salvini e 
da ultimo dal d.l. n. 130/2020. 

Per quanto riguarda l’art. 13, i destinatari sono persone che 
hanno ricevuto una denuncia o una condanna anche se non anco­
ra passata in giudicato, nel corso degli ultimi tre anni, per il reato 
di vendita o cessione di sostanze stupefacenti o psicotrope, di cui 
all’art. 73 del T.U. stupefacenti (d.P.R. n. 309/1990). Se tali fatti 
sono stati commessi all’interno o nelle immediate vicinanze di scuo­
le, plessi scolastici, sedi universitarie, locali pubblici o aperti al pub­
blico, il Questore – «valutati gli elementi derivanti da provvedimen­
ti dell’Autorità giudiziaria e sulla base di accertamenti di polizia» – 
può disporre, per ragioni di sicurezza, il divieto di accesso agli stessi 

24 «Per non parlare, poi, dei rarissimi casi in cui il pubblico ministero ritenes­
se di non poter effettuare la conversione e di dover procedere alla citazione diret­
ta, ove sembra del tutto inverosimile che il procedimento possa concludersi prima 
dell’avverarsi della prescrizione», a. aimi, Il “decreto sicurezza” 2018: i profili pe-
nalistici, in Rivista italiana di diritto e procedura penale, 1, 2019, p. 176.
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locali o esercizi, oppure può vietare lo stazionamento nelle imme­
diate vicinanze. Il provvedimento non può avere durata inferiore ad 
un anno, né superiore a cinque. Il divieto è disposto individuando 
modalità applicative compatibili con le esigenze di mobilità, salute, 
lavoro e studio del destinatario dell’atto. 

Solo nei confronti di chi sia già stato condannato con senten­
za definitiva negli ultimi tre anni possono essere applicate dal Que­
store ulteriori misure, per la durata massima di due anni. Si tratta: 
a) dell’obbligo di presentarsi almeno due volte a settimana presso 
il locale ufficio della Polizia di Stato o presso il comando dell’Arma 
dei Carabinieri territorialmente competente; dell’obbligo di rientra­
re nella propria abitazione, o in altro luogo di privata dimora, entro 
una determinata ora e di non uscirne prima di altra ora prefissata; b) 
del divieto di allontanarsi dal comune di residenza; infine, c) dell’ob­
bligo di comparire in un ufficio o comando di polizia specificamente 
indicato, negli orari di entrata ed uscita dagli istituti scolastici. Que­
sta formula sicuramente aggravata e restrittiva della libertà persona­
le esige la convalida da parte dell’organo giurisdizionale.

Nel caso in cui il prevenuto violi il divieto e le prescrizioni in es­
so contenute, scatta la reclusione da sei mesi a due anni e una multa 
da 8.000 a 20.000 euro. La trasformazione da illecito amministra­
tivo a delitto è avvenuta con il cosiddetto decreto Lamorgese25 (d.l. 
n. 130 del 2020).

Il successivo art. 13­bis descrive i destinatari come persone con­
dannate, anche con sentenza non definitiva, o solamente denuncia­
te, negli ultimi tre anni, per reati commessi in occasione di gravi di­
sordini avvenuti in pubblici esercizi o in locali di pubblico tratteni­
mento ovvero nelle immediate vicinanze, o per delitti non colposi 
contro la persona o il patrimonio, oppure aggravati dalla finalità di 
discriminazione o di odio etnico, nazionale, razziale o religioso. Se 
da queste condotte può derivare un pericolo per la sicurezza, il Que­
store può disporre il divieto di accesso a pubblici esercizi o locali 
di pubblico trattenimento specificamente individuati, in ragione dei 

25 a. ciervo, Modifica all’art. 588 c.p. e disposizioni in materia di divieto di 
accesso agli esercizi pubblici e ai locali di pubblico trattenimento, in m. Giovan-
netti, n. zorzella (a cura di), Immigrazione, protezione internazionale e misure 
penali, Pisa, Pacini editore, 2021, p. 203. 
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luoghi in cui sono stati commessi i già menzionati reati ovvero delle 
persone con le quali l’interessato si associa, specificamente indicati. 

È difficile non rilevare un contenuto estremamente vago di 
questa misura tale da porre dubbi di compatibilità rispetto alle 
garanzie costituzionali in materia di libertà di circolazione: il ricorso 
a locuzioni dal contenuto aperto e generico quali la “vicinanza dei 
locali”, lo “stazionamento in prossimità di” produce un deficit di 
determinatezza, particolarmente grave in considerazione dei rilievi 
della Corte Edu sull’inadeguatezza delle misure di prevenzione ita­
liane, rispetto ai parametri previsti dalle Convenzioni Europee, ed in 
particolare sulla incapacità del sistema prevenzionistico personale di 
orientare le condotte dei consociati, in modo da rispettare il canone 
della prevedibilità26.

Per prevenire i disordini negli esercizi pubblici il Questore ha 
la facoltà di prescrivere alle persone sopra descritte, siano esse con­
dannate o semplicemente denunciate, di comparire personalmente 
una o più volte, negli orari indicati, nell’ufficio o comando di po­
lizia competente in relazione al luogo di residenza dell’obbligato o 
in quello specificamente indicato. Si nota una certa discrepanza tra 
l’abbinamento dell’obbligo di firma con il divieto di accesso, nel ca­
so di disordini negli esercizi pubblici e nei locali di pubblico tratte­
nimento, che opera anche nei confronti di chi sia stato soltanto de­
nunciato e il caso di chi spacci sostanze stupefacenti, per il quale 
scatta l’obbligo di firma solo se è stato condannato, addirittura con 
sentenza definitiva. L’esigenza di prevenire ulteriori comportamen­
ti socialmente pericolosi si avverte con molta maggiore nitidezza in 
rapporto alla seconda tipologia di autori, piuttosto che alla prima. 
Si sovrappone invece perfettamente alla precedente disposizione la 
previsione delle conseguenze nel caso in cui siano violati i divieti e 
le prescrizioni. Si applica, infatti, la reclusione da sei mesi a due an­
ni e la multa da 8.000 a 20.000 euro. 

Altro aspetto comune ad entrambe le discipline, di cui agli ar­
ticoli 13 e 13­bis, è l’inciso rivolto alla sicurezza, rimasta orfana di 
qualsivoglia aggettivazione, non comparendo alcun riferimento né 
all’ordine pubblico, né al contesto urbano. Al Questore l’arduo com­

26 m.e. cassano, Il decreto Salvini, cit., p. 4.
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pito di discernere se la mancanza sia solo un involontario refuso del 
legislatore, che ritiene sufficientemente inequivoca la contestualiz­
zazione in un ambito normativo, che nel preambolo fa riferimento 
alla “sicurezza nelle città” e che all’art. 4 si occupa proprio di defi­
nire cosa si debba intendere per sicurezza urbana, oppure se – viste 
le gravi e specifiche tipologie criminose richiamate dagli artt. 13 e 
13­bis, quali presupposti per l’applicazione della misura – sia neces­
saria la verifica di una pericolosità su scala più ampia e più rigorosa, 
di quella riferibile alla più angusta angolazione del decoro urbano27. 
L’esigua casistica, fino ad ora rinvenibile nell’uso di questi strumen­
ti, non deve esonerare dall’esprime valutazioni critiche che possano 
suscitare modifiche correttive più o meno penetranti. La storia or­
mai pluridecennale del D.a.spo., ideato per il contesto delle manife­
stazioni sportive, deve rappresentare un monito emblematico: parti­
to come esperimento circoscritto, si è ormai stabilmente radicato e 
diffuso, ben oltre l’angusto recinto iniziale28. 

6. Un cantiere per una legalità diffusa

In conclusione, non può restare inevasa la richiesta – poco ri­
leva se del tutto o in parte artificialmente indotta – di un recupero 
del controllo sul territorio e del ristabilimento di una legalità diffu­
sa29, ma è essenziale capire quali siano le strategie più efficaci e au­
tenticamente meno costose per giungere a questo risultato. Non è 
percorribile la strada di un eterno ritorno dell’uguale, attraverso il 
riadattamento di vecchi utensili, forgiati addirittura in epoca fasci­
sta (a titolo puramente esemplificativo: il confino, il foglio di via, 

27 Esprime convinte riserve G. todaro nella relazione esposta in occasione 
del Ciclo di seminari su Sicurezza e ordine pubblico, a cura di t.F. GiuPPoni, Bo­
logna 19 novembre 2020, https://dsg.unibo.it/it/eventi/ciclo­di­seminari­curricu­
lum­sicurezza­e­ordine­pubblico.

28 Sia consentito il rinvio a F. curi, Un nemico per tutte le stagioni: il tifoso 
violento. le – troppo – versatili misure di prevenzione personali, in Rivista italiana 
di diritto e procedura penale, 2, 2020, p. 1020 ss.

29 m. mancini Proietti, Le misure preventive e i divieti introdotti dalla l. 18 
aprile 2017, n. 48, come modificata dalla l. 1 dicembre 2018, n. 132, in G.G. no-
bili, t.F. GiuPPoni, e. riciFari, n. Gallo, (a cura di), La sicurezza delle città. La si-
curezza urbana e integrata, Milano, Franco Angeli, 2019, p. 43.
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ecc.), che dopo un superficiale restyling ricevono un’etichetta po­
sticcia. Proprio la congiuntura storica che stiamo vivendo, flagel­
lata da una pandemia, che ha acuito la disuguaglianza tra ricchi e 
poveri, consentendo ad una élite di miliardari di accumulare anco­
ra maggior ricchezza a scapito di una popolazione in crescita espo­
nenziale, ridotta in stato di povertà, deve costringere a pensare co­
me promuovere e difendere forme di convivenza civile30. 

Il superamento del sistema di produzione fordista, per un verso, 
e la crisi del sistema di welfare state, per l’altro, rappresentano il tra­
monto di un intero ciclo politico­economico, che deve preludere ad 
una fase nuova, nella quale sia possibile ridisegnare un modello di 
società civile e quindi anche di penalità. Il ritrarsi dall’intervento nel 
sociale, da parte delle agenzie statali, produce il riespandersi dell’in­
tervento penal­poliziesco, come surrogato delle politiche sociali. 

Nel 2017 si era presentata l’occasione per un’inversione di rot­
ta, ma il legislatore non ha saputo essere conseguente rispetto al­
le premesse, enunciate proprio nella definizione di sicurezza urba­
na, di cui all’art. 4 del d.l. n. 14, lasciando un progetto di welfare 
particolarmente ambizioso privo delle necessarie e adeguate risorse 
operative. Accanto ad una vacua enunciazione di principio è stata 
invece allestita una serie di strumenti di controllo (ordinanze am­
ministrative, divieti di accesso e ordini di allontanamento) che non 
hanno nulla a che fare con la “coesione sociale”, ma che al contra­
rio sono in grado di aumentare i fattori di marginalità e di esclu­
sione31. 

È giunto il momento di pensare ad una nuova gestione di 
quell’insieme complesso di elementi «costituito dagli uomini e dalle 
cose»32. È tramontata l’epoca nella quale primeggiava il puro inte­
resse del principe, ma anche quella del bene di tutti, a cui i pensatori 
liberali finalizzano l’autorità istituita dal contratto sociale. È il tem­

30 Il virus della disuguaglianza: a farne le spese sono sempre i più poveri, 
www.oxfamitalia.org, 25 gennaio 2021.

31 G.G. nobili, Le linee generali delle politiche pubbliche per la promozione 
della sicurezza integrata e la sicurezza urbana nel coordinamento tra Stato e Re-
gioni, in G.G. nobili, t.F. GiuPPoni, e. riciFari, n. Gallo, (a cura di), La sicurez-
za delle città. La sicurezza urbana e integrata, Milano, Franco Angeli, 2019, p. 73.

32 m. Foucault, La “governamentalità”, in Aut Aut, 167/168, 1978, p. 18.
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po di una nuova ragione politica, che stabilisca un diverso ordine. 
Con le parole di Foucault: «non si tratta di imporre agli uomini una 
legge, ma di disporre le cose». Le parole chiave di una prevenzione 
situazionale, sociale e comunitaria dovrebbero guidare con maggio­
re determinazione l’intervento di politiche della sicurezza nelle cit­
tà, finalmente declinate sui temi dell’edilizia, dell’urbanistica, delle 
politiche giovanili, della mobilità e del traffico, anziché concentrar­
si ottusamente su interventi di tipo repressivo­penale. L’intreccio 
tra le diverse competenze scientifiche e professionali, che popola­
no le molte agenzie della sicurezza che intervengono nelle città, fi­
no all’inclusione degli stessi amministratori locali, deve finalmente 
portare ad un superamento di logiche eminentemente securitarie e 
così riuscire ad accogliere efficacemente la domanda sociale di sicu­
rezza33.

Un clochard condannato a una pena detentiva, a causa della sua 
condizione di povertà, è intollerabile umanamente, irrazionale giuri­
dicamente e socialmente controproducente34.

33 G.G. nobili, Prevenzione e sicurezza urbana: un approccio integrato a li-
vello locale, in F. coPPola, m. Grimaldi, i. Fasolino (a cura di), Spazi urbani sicuri. 
Strategie e azioni per un approccio integrato alla qualità insediativa, Napoli, Fede­
rico II University Press, 2021, p. 243 ss.

34 Per una disamina critica sulla reintroduzione della fattispecie penale, sia 
consentito il rinvio a F. curi, Il reato di accattonaggio: “a volte ritornano”. Il nuovo 
art. 669-bis c.p. del d.l. 113/2018, convertito con modificazioni dalla l. 132/2018, 
in dirittopenalecontemporaneo.it, 21 gennaio 2019. 
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LA POVERTÀ TRA MESSA AL BANDO E CRIMINALIZZAZIONE.
RIFLESSIONI SULLE NUOVE POLITICHE DI SICUREZZA  

E LE PERSONE SENZA FISSA DIMORA

Rossella Selmini* e Stefania Crocitti**

sommario: 1. Introduzione. – 2. L’evoluzione in senso punitivo delle politiche di si­
curezza. – 3. Dalla riforma del potere sindacale di ordinanza agli ordini di al­
lontanamento e ai divieti di accesso. – 4. Alcuni dati quantitativi. – 5. Il ricorso 
a ordini di allontanamento e divieto di accesso verso le persone senza fissa di­
mora. – 6. La rappresentazione dei senza fissa dimora nella stampa. – 7. Con­
clusioni: criminalizzazione simbolica? 

1. Introduzione

Numerose sono le trasformazioni che, dall’inizio degli anni no­
vanta del secolo scorso ad oggi, hanno interessato le città italiane: la 
crisi dei servizi di welfare, la precarizzazione del lavoro, l’intensifi­
carsi dell’immigrazione, le trasformazioni dell’assetto urbanistico e 
dello spazio pubblico, l’aumento della disuguaglianza sociale, le po­
larizzazioni che caratterizzano alcuni quartieri di periferia.

Nello stesso periodo in cui iniziavano a manifestarsi questi cam­
biamenti sociali, in Italia come in altri Paesi, si è ipotizzato che tali 
trasformazioni, o almeno alcune di loro, potessero avere un impat­

* Professoressa associata di Sociologia giuridica, della devianza e del muta­
mento sociale, Università di Bologna.

** Professoressa a contratto, Università di Bologna.
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to importante sulla percezione di sicurezza dei cittadini1. I cambia­
menti nella struttura sociale, demografica, lavorativa e nell’uso degli 
spazi urbani avrebbero contribuito al diffondersi di un sentimento 
di insicurezza non tanto determinato da fatti criminali ma, principal­
mente, da comportamenti definiti incivili e “indecorosi”. È proprio 
su tali fenomeni, e solo più marginalmente su fatti criminali veri e 
propri, che si concentrano le risposte che le autorità locali e nazio­
nali hanno inteso fornire nel corso del tempo. 

Il tema della sicurezza e della sua percezione domina il pano­
rama italiano da almeno due decenni, durante i quali le misure per 
intervenire su questi fenomeni sono gradualmente scivolate dall’ap­
proccio preventivo a quello punitivo. Questo è avvenuto nonostan­
te, nel corso degli stessi decenni, i tassi di criminalità per molti rea­
ti siano andati diminuendo2 e la percezione di insicurezza, misurata 
attraverso le inchieste campionarie dell’istat a partire dal 1998, sia 
rimasta sostanzialmente stabile, o addirittura abbia mostrato qual­
che miglioramento3. Se in una prima fase, quindi, possiamo ipotiz­
zare – nonostante la questione sia controversa – che le politiche di 
sicurezza siano state, in una prospettiva bottom-up, una risposta a 
un sentimento diffuso di insicurezza, nell’ultimo decennio esisto­
no elementi per sostenere che il “clima punitivo” e la rincorsa alla 
sanzione, anche di comportamenti privi di rilevanza penale e una 
volta considerati come problemi sociali, siano soprattutto il risul­
tato di politiche top-down, che quel sentimento di insicurezza han­
no sostenuto, rinforzato e reso indiscutibile4. Ciò è avvenuto gra­

1 G.G. nobili, Le politiche di sicurezza urbana in Italia: lo stato dell’arte e i 
nodi irrisolti, in Sinappsi, X(2), 2020, pp. 120-137.

2 Si rinvia a r. selmini, e. arcidiacono, La criminalità in Italia. Tendenza, 
evoluzione e caratteristiche di alcuni fenomeni criminali, Imola, Arti Grafiche Edi­
toriali, 2015.

3 istat, La percezione della sicurezza. Anni 2015-2016, Roma, istat, Stati­
stiche­Report, 22 giugno 2018. Il rapporto evidenzia che la percezione di sicurezza 
nel tempo è rimasta stabile e che alcuni indicatori (tra cui l’influenza della crimina­
lità sulle abitudini, le preoccupazioni di subire certi reati e l’osservazione di feno­
meni di degrado socio­ambientale) sono andati migliorando. 

4 Sulla questione se le nostre società siano più punitive perché “dal basso” si 
chiedono interventi più punitivi o se, invece, la domanda di punitività venga costru­
ita socialmente, alimentata e rinforzata da campagne pubbliche, mediatiche e da in­
terventi legislativi, esiste un interessante dibattito nella letteratura criminologica. 
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zie a campagne pubbliche e mediatiche e alla ricorrente legiferazio­
ne sulla sicurezza urbana, presentata come una continua emergen­
za su cui era imprescindibile intervenire con strumenti sempre più 
punitivi.

In questo contributo si intende ripercorrere lo sviluppo delle 
politiche di sicurezza urbana in Italia con particolare riferimento 
alla fase più recente, caratterizzata dalla predisposizione di nuo­
vi dispositivi simil­penali, o di prevenzione coercitiva5, nel quadro 
di una svolta rispetto alle originarie intenzioni preventive, e che si 
orienta alla punitività anche verso fenomeni che non provocano 
danni sociali evidenti, ma arrecano disturbo e “fastidio”. Ci si con­
centrerà in particolare sul caso delle persone senza fissa dimora, 
che da tempo sono uno degli obiettivi delle politiche di sicurezza 
urbana e, in particolare, delle due misure che andremo ad analizza­
re – ordini di allontanamento e divieti di accesso – che qui definia­
mo come misure di “messa al bando”6. Si cercherà di comprende­
re quale sia stata l’effettiva applicazione di questi dispositivi, quali 
conseguenze provochino sulla vita delle persone che le subiscono e 
su quale sia, in definitiva, il contributo che queste misure portano 
alla tutela della sicurezza urbana e alla diminuzione del sentimento 
di insicurezza. 

Questo lavoro fa parte di una ricerca, ancora in corso, sul con­
trollo amministrativo punitivo e i suoi destinatari, e si basa su una 
varietà di fonti di informazione che comprendono dati quantitativi 
del Ministero dell’interno, altri dati raccolti in alcune città italiane, 
analisi della stampa e di documenti istituzionali e interviste a testi­
moni privilegiati (organizzazioni di volontariato, polizia municipale, 
operatori di strada). 

Per tutti, K. beckett, Making Crime Pay: Law and Order in Contemporary Ameri-
can Politics, Oxford, Oxford University Press, 1997.

5 Si veda A. ashWorth, l. zender, Preventive Justice, Oxford, Oxford Uni­
versity Press, 2014. 

6 Per analogia con strumenti simili utilizzati nel contesto americano, si rinvia 
a k. beckett, s. herbert, Banished. The New Social Control in Urban America, 
New York, Oxford University Press, 2010.
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2. L’evoluzione in senso punitivo delle politiche di sicurezza

Le politiche locali di sicurezza costituiscono un settore che si di­
scosta dai tradizionali discorsi sulla devianza e sulla criminalità e dal­
la repressione di natura strettamente penale come unica misura ido­
nea a mantenere l’ordine e la coesione nello spazio urbano7. Questo 
diverso approccio ha trovato il proprio carattere distintivo nell’ela­
borazione di nuove forme di prevenzione per reagire all’inadegua­
tezza delle misure penali, mettendo in atto una «serie di interventi 
che mirano nei fatti a eliminare o ridurre la frequenza di determinati 
comportamenti – qualificati o meno come criminali – ricorrendo a so­
luzioni diverse da quelle offerte dal sistema della giustizia penale»8.

Le politiche di sicurezza urbana si sono sviluppate, quindi, con 
l’obiettivo di aumentare la coesione comunitaria, intervenire sulle 
cause sociali della devianza e garantire la fruibilità degli spazi pub­
blici eliminando i fattori di disordine. Dopo una prima fase che ve­
de nei Comuni e nelle Regioni i principali attori della sicurezza, im­
pegnati nel rafforzamento dei legami comunitari in chiave di inclu­
sione delle categorie più vulnerabili, si apre un periodo nel quale lo 
Stato tende a centralizzare la disciplina delle politiche di sicurezza. 
Di questo sviluppo orientato alla centralizzazione9 è espressione so­
prattutto il d.l. n. 14 del 2017 – d’ora in poi “decreto Minniti” – rin­
forzato nell’impianto punitivo dal d.l. n. 113 del 2018 (“decreto Sal­
vini”), che delinea l’attuale sistema di governo della sicurezza delle 
città10.

La regolamentazione a livello statale delle politiche e delle misu­
re di sicurezza urbana, e la stessa definizione legislativa di sicurezza 

7 r. selmini, Dalla sicurezza urbana al controllo del dissenso politico. Una 
storia del diritto amministrativo punitivo, Roma, Carocci, 2020, pp. 30­31.

8 Così, riprendendo una definizione del 1991 del sociologo francese Philippe 
Robert, G.G. nobili, Le politiche di sicurezza urbana in Italia, cit., p. 120.

9 Sulle fasi di sviluppo delle politiche locali di sicurezza si rinvia a r. selmi-
ni, Dalla sicurezza urbana al controllo del dissenso politico, cit., pp. 41­110 e m. 
calaresu, La politica di sicurezza urbana in Italia. L’esperienza dei patti per la si-
curezza nel triennio 2007-2009, in Rivista italiana di politiche pubbliche, 3, 2012, 
pp. 387­418.

10 Per un’analisi, si rinvia a t.F. GiuPPoni, Sicurezza integrata e sicurezza ur-
bana nel decreto legge n. 14/2017, in Istituzioni del federalismo, XXXVII, 1, 2017, 
pp. 5­29.
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urbana, hanno allontanato tali politiche e misure dal loro focus ori­
ginario su forme di prevenzione e improntate a logiche inclusive, per 
orientarle verso misure simil­penali e verso una razionalità punitiva. 

Già prima del decreto Minniti, garantire la sicurezza in città era 
diventata più una questione di sorveglianza e controllo11 e di rego­
lamentazione dell’uso degli spazi pubblici in chiave di esclusione 
delle persone “indesiderate” che una questione di reinserimento so­
ciale dei marginali. Emblematica in tal senso è la riforma del 2008 
relativa al potere dei sindaci di emanare ordinanze che, in linea con 
la logica della prevenzione situazionale, si caratterizzano come stru­
menti di dissuasione e di messa al bando12, riducendo sempre più gli 
spazi per la prevenzione di tipo sociale e comunitario. È in questo 
mutato quadro e in questa, ormai diffusa, “cultura del controllo”13 
che trovano spazio e legittimazione gli ordini di allontanamento e i 
divieti di accesso disciplinati dal decreto Minniti. Questi strumenti 
vanno a completare le misure dissuasive già esistenti – le ordinanze 
sindacali – divenute strumenti “complementari” e “strumentali” ri­
spetto al diritto penale. 

Il risultato è un evidente «processo di criminalizzazione della 
marginalità»14 e la diffusione di una cultura dell’intolleranza che le­
gittima l’esclusione dallo spazio pubblico e dalla comunità delle per­
sone considerate una minaccia per la sicurezza urbana.

3.  Dalla riforma del potere sindacale di ordinanza agli ordini di al-
lontanamento e ai divieti di accesso

Con il decreto Minniti sembra essere stata abbandonata l’idea di 
intervenire sulle cause della devianza in chiave di inclusione sociale 

11 Si pensi ai sistemi di videosorveglianza che «negli ultimi vent’anni […] si 
affermano in Italia come uno degli strumenti cui le pubbliche amministrazioni fan­
no più ampiamente ricorso per far fronte ai problemi di sicurezza e disordine urba­
no», G.G. nobili, Le politiche di sicurezza urbana in Italia, cit., p. 123.

12 Si rinvia ai numerosi contributi pubblicati nel Numero speciale di Le Re-
gioni, XXXVIII, 1-2, 2010.

13 d. Garland, The Culture of Control: Crime and Social Order in Contempo-
rary Society, Oxford, Oxford University Press, 2001.

14 r. selmini, Dalla sicurezza urbana al controllo del dissenso politico, cit., 
p. 69.
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e riduzione della marginalità per far prevalere la logica della dissua­
sione e della repressione, con l’obiettivo di delineare, all’interno del 
tessuto urbano, spazi di esclusione – e di vera e propria “messa al 
bando” – di determinate categorie di persone15. 

Il decreto del 2017 introduce, infatti, due inediti strumenti di 
controllo urbano: gli ordini di allontanamento e i divieti di accesso 
che, come si è detto, sono il focus del nostro contributo.

Nelle aree delle stazioni ferroviarie, aeroportuali, marittime e 
di trasporto pubblico locale16 possono essere previsti divieti di sta­
zionamento o di occupazione, la cui violazione attraverso «condot­
te che impediscono l’accessibilità e la fruizione» di tali infrastruttu­
re (art. 9, d.l. n. 14/17)17 comporta l’applicazione di una sanzione 
pecuniaria e «contestualmente all’accertamento della condotta ille­
cita» l’ordine al trasgressore di allontanarsi «dal luogo in cui è sta­
to commesso il fatto». Analogo provvedimento di allontanamento è 
previsto per chi, nelle medesime aree urbane, tenga comportamen­
ti che corrispondono allo stato di ubriachezza in luogo pubblico o 
aperto al pubblico (art. 688 del codice penale), agli atti contrari alla 
pubblica decenza (art. 726 del codice penale), al commercio abusi­
vo su suolo pubblico e all’attività non autorizzata di parcheggiatore 
o guardiamacchine. 

L’ordine di allontanamento è un provvedimento, scritto e mo­
tivato, che per 48 ore (trascorse le quali l’ordine cessa di avere effi­
cacia) vieta la presenza del trasgressore in determinati spazi urbani. 
Copia dell’ordine deve essere trasmessa al questore e, contestual­

15 c. ruGa riva et al., La sicurezza urbana e i suoi custodi (il Sindaco, il Que-
store e il Prefetto). Un contributo interdisciplinare sul c.d. decreto Minniti, in Dirit-
to Penale Contemporaneo, 4, 2017, pp. 224­249.

16 I regolamenti di polizia urbana possono estendere la disciplina degli ordini 
di allontanamento anche ad aree in prossimità di plessi scolastici e siti universita­
ri, musei e parchi archeologici o altri istituti e luoghi della cultura o comunque in­
teressati da consistenti flussi turistici. Il d.l. n. 113/18 include, tra l’altro, i presidi 
sanitari.

17 I primi commentatori della riforma del 2017 hanno evidenziato come la no­
zione di “impedimento dell’accesso e della fruizione” fosse espressione dai confini 
indefiniti e, quindi, passibile di estensione a molteplici condotte con ampio uso di 
discrezionalità da parte delle autorità. Per tutti, v. antonelli, La sicurezza in cit-
tà ovvero l’iperbole della sicurezza urbana, in Istituzioni del federalismo, 1, 2017, 
p. 55.
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mente, si deve procedere alla segnalazione ai servizi sociali e sanitari 
competenti, ove ricorrano le condizioni di un loro intervento. Qua­
lora il destinatario non rispetti l’ordine di allontanamento, si appli­
cherà una nuova sanzione amministrativa pari al doppio di quella 
prevista per la violazione originaria (art. 10, d.l. n. 14/17). 

A differenza delle ordinanze, gli ordini di allontanamento rap­
presentano una misura individualizzata che esplicita i meccanismi 
di esclusione spaziale e sociale di «quegli stessi soggetti che da oltre 
un decennio vengono considerati i principali produttori di insicu­
rezza nelle città: persone senza fissa dimora, mendicanti, prostitu­
te, parcheggiatori abusivi, alcolizzati, tossicodipendenti»18. Peraltro, 
se l’ordine di allontanamento si configura di per sé quale «provve­
dimento inutilmente afflittivo, provvisto […] di una discutibile ef­
ficacia deterrente»19, se ne può tuttavia cogliere l’utilità in relazio­
ne all’adozione dell’eventuale, successivo, divieto di accesso, le cui 
conseguenze punitive risultano maggiormente rilevanti.

Il sistema punitivo municipale, infatti, si completa con il divie­
to di accesso che il questore, quindi l’autorità di pubblica sicurezza, 
può emanare qualora siano reiterate le condotte che hanno determi­
nato l’ordine di allontanamento (art. 10, d.l. n. 14/17). Trattandosi 
di una misura di prevenzione, la cui violazione produce effetti penal­
mente rilevanti, il questore deve accertare l’esistenza di un concreto 
“pericolo per la sicurezza” (pubblica) dandone congrua motivazio­
ne. L’accesso alle aree urbane può essere vietato fino a un massimo 
di dodici mesi (così il d.l. n. 113/18, che ha esteso il periodo, non su­
periore a sei mesi, previsto originariamente dal decreto Minniti). Al 
divieto di accesso il cui destinatario sia una persona già condannata 
per reati contro la persona, contro il patrimonio o in materia di stu­
pefacenti e al divieto di accesso nei locali di pubblico intrattenimen­
to si applica la disciplina di cui alla legge n. 401/1989, relativa ai 
divieti connessi con le manifestazioni sportive, i c.d. Daspo (così gli 
artt. 10, 13 e 13­bis, d.l. n. 14/17). In tali casi, il provvedimento del 
questore deve essere comunicato al giudice entro 48 ore dall’ema­

18 r. selmini, Dalla sicurezza urbana al controllo del dissenso politico, cit., 
p. 93.

19 v. antonelli, La sicurezza in città ovvero l’iperbole della sicurezza urba-
na, cit., p. 58.
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nazione e convalidato dall’autorità giudiziaria entro le 48 ore suc­
cessive, pena la perdita di efficacia. Con il decreto sicurezza (d.l. n. 
113/18) si è stabilito che la violazione del divieto di accesso integra 
una contravvenzione, punita con l’arresto da sei mesi ad un anno (e 
da uno a due anni, nelle ipotesi aggravate dall’essere il destinatario 
del divieto già condannato per determinati reati). 

Questi strumenti introducono anche in Italia quel processo di 
«two step prohibition»20, già riscontrato altrove. Si tratta di un pro­
cesso di criminalizzazione in due fasi, che ha inizio con una misura 
amministrativa (o civile, in altri Paesi) ma che, se la condotta viene 
reiterata, integra, nella seconda fase, un illecito penale. Si esplicita 
così la connessione tra diritto amministrativo punitivo e diritto pe­
nale e si delinea un sistema di controllo e repressione che ha come 
obiettivo soprattutto la marginalità urbana. 

4. Alcuni dati quantitativi

Le poche ricerche in materia di ordini di allontanamento e divie­
ti di accesso consistono in analisi quantitative, che non consentono 
approfondimenti sui destinatari e sulle motivazioni. I dati messi a di­
sposizione dal Ministero dell’interno sono scarni e non permettono 
di analizzare questi provvedimenti distinguendoli per genere, nazio­
nalità, età dei destinatari né, evidentemente, di ricostruire con chia­
rezza gli ambiti in cui si interviene. Tuttavia, ne possiamo desumere 
alcune prime informazioni dalle quali si possono sviluppare alcune 
osservazioni ulteriori. 

Un’analisi condotta sui 2.104 provvedimenti emanati da feb­
braio a dicembre 2017 (di cui 1.781 ordini di allontanamento, 305 
divieti di accesso in aree urbane e 18 divieti di accesso in esercizi 
pubblici) ha rilevato delle specificità territoriali sia per gli ordini di 
allontanamento («il 64% degli ordini di allontanamento risultano 
essere stati emessi in Sicilia, Lazio e Campania, quasi tutti rispetti­
vamente a Palermo, Roma e Napoli; circa il 10% in Veneto […] e il 

20 a.P. simester, a. von hirsh, Regulating Offensive Conduct through Two-
Step Prohibitions, in a. von hirsh, a.P. simester (a cura di), Incivilities: Regulat-
ing offensive behaviour, Oxford, Hart, 2006, pp. 173-194.
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4% in Calabria») che per i divieti di accesso («emessi […] nel 73% 
dei casi, in Lazio, Sicilia e Campania con numeri significativi anche 
in Lombardia (13%) ed Emilia Romagna (8%)»). La stessa indagine 
ha accertato che la durata del divieto di accesso «risulta tipicamente 
inferiore ai 5 giorni (73%)», con conseguenti dubbi sulla reale de­
terrenza del provvedimento senza ignorarne, al contrario, la valenza 
simbolica di segregazione spaziale e l’effetto di realizzare la crimina­
lizzazione in due fasi di cui si è detto21. I risultati della nostra ricer­
ca22, condotta su quattro anni di vigore della legge, evidenziano co­
me si sia fatto un crescente utilizzo degli ordini di allontanamento, 
il cui numero è aumentato da 1.818 ordini emessi nel 2017 a 6.014 
nel 2020 (Tabella 1). Il ricorso ai divieti di accesso è stato di mino­
re entità: 353 divieti del Questore nel 2017, divenuti 828 nel 2020. 
Peraltro, la percentuale (sul totale degli ordini di allontanamento) di 
divieti di accesso emessi per reiterazione di condotte già sanziona­
te con l’allontanamento ha registrato una riduzione, nel corso degli 
anni, dal 18% al 12%. Da un lato, si può supporre che le condotte 
sanzionate con l’ordine di allontanamento non siano state reiterate e 

21 I dati e le citazioni contenute nel testo sono tratti da https://www.osserva­
toriorepressione.info/minniti­numeri­unanalisi­dati­del­ministero­degli­interni­sul­
daspo­urbano/ (consultato il 15 febbraio 2022).

22 La ricerca si basa su dati ministeriali ottenuti mediante l’accesso civico ge­
neralizzato.

tabella 1. Ordini di allontanamento e Divieti di accesso in Italia (2017-2020)

 2017 2018 2019 2020 Totale

Ordini di allontanamento (OdA) 1.818 4.472 8.051 6.014 20.355
Divieti di accesso 353 761 920 828 2.862
Divieti di accesso aree urbane  

(art. 10, d.l. n. 14/2017) 335 742 887 702 2.662
% Divieti di accesso su OdA 18,4% 16,5% 10,9% 11,8% 13%
Divieti di accesso (valore %)
Aree urbane (art. 10, d.l. n. 14/2017) 95 98 95 85
Esercizi pubblici (art. 13, d.l. n. 14/2017) 5 2 4 7
Locali pubblici (art. 13­bis, d.l. n. 14/2017) 1 8
Totale Divieti di accesso 100 100 100 100

Fonte dati: Sistema di Indagine (SDI).
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questo spiegherebbe il ridotto numero dei divieti di accesso. Dall’al­
tro lato, tuttavia, appare più probabile ipotizzare che non sia stato 
possibile motivare il “pericolo concreto per la sicurezza” che carat­
terizza il divieto di accesso, diversamente dalla semplice infrazione 
che legittima l’ordine di allontanamento.

Le poche indagini che hanno valutato l’efficacia delle ordinanze 
e ne hanno misurato l’impatto sulla sicurezza urbana e sui fenome­
ni disciplinati23, hanno messo in luce come le finalità di dissuasione 
e di deterrenza della sanzione (e analogamente può dirsi per l’allon­
tanamento) siano vanificate dal fatto che i destinatari appartengono 
alle classi marginali – prive della possibilità di provvedere al paga­
mento della sanzione – che occupano lo spazio pubblico, anche in 
violazione dei divieti imposti dalle norme, per necessità determina­
te dalle loro condizioni, come nel caso delle persone senza dimora.

5.  Il ricorso a ordini di allontanamento e divieto di accesso verso 
le persone senza fissa dimora

Nella nostra indagine abbiamo cercato di capire se e quanto ven­
gano utilizzati questi strumenti nei confronti delle persone senza fissa 
dimora (SFD) in alcune realtà territoriali, e in particolare: Bologna, 
Foggia, Firenze, dove è stato realizzato un approfondimento qualita­
tivo con interviste a funzionari di polizia municipale, operatori socia­
li e volontari dell’associazione “Avvocato di strada”. Dati di seconda 
mano, che ampliano il contesto territoriale dell’indagine, sono stati 
desunti da altre ricerche, rapporti di associazioni e notizie della stam­
pa locale. I risultati qui discussi sono esplorativi e preliminari, ma of­
frono un quadro di riferimento per valutare l’impatto di questi prov­
vedimenti su una popolazione particolarmente vulnerabile. 

Il primo risultato è che l’applicazione degli ordini di allontana­
mento non sembra molto diffusa e che si tenda a privilegiare – nono­
stante le differenze di natura giuridica – l’utilizzo del vecchio “foglio 
di via”, quando è possibile, nei confronti anche dei senza fissa dimo­

23 Le indagini di valutazione riguardano soprattutto le ordinanze sulla prosti­
tuzione di strada. Per tutti, r. selmini, Dalla sicurezza urbana al controllo del dis-
senso politico, cit., p. 131.
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ra. Notiamo infatti che i rapporti annuali dell’associazione “Avvo­
cato di strada” riportano l’avvio di ricorsi per un numero rilevante 
di applicazione di fogli di via e non per ordini di allontanamento o 
divieti di accesso. 

Il foglio di via è una misura di prevenzione personale di compe­
tenza del questore e consiste nell’allontanamento dal territorio co­
munale di chi, sulla base di elementi di fatto, si ritiene che abitual­
mente sia dedito a “traffici delittuosi” o viva con “proventi di atti­
vità delittuose” e per tali ragioni è considerato “pericoloso per la si­
curezza pubblica”24. I presupposti normativi rimandano a specifici 
elementi di pericolosità, tuttavia, «spesso ci capita di rilevare che i 
fogli di via sono notificati alle persone senza dimora per il solo fatto 
di occupare lo spazio pubblico dormendo sotto i portici o sostando 
sulle panchine per lunghe ore»25.

Come precisato nella discussione sul disegno della legge di con­
versione del decreto Minniti, il divieto di accesso si differenzia dal 
foglio di via obbligatorio perché diversa è la durata massima dell’al­
lontanamento, diversi sono gli «ambiti interdetti» (solo le aree sensi­
bili nel divieto di accesso e l’intero comune nel foglio di via) e diver­
si sono i «soggetti destinatari», perché il divieto di accesso si indiriz­
za a «chiunque abbia commesso l’illecito amministrativo [mentre] 
nel caso del foglio di via obbligatorio solo [a]i soggetti dediti alla 
commissione di reati». 

Nonostante possano sollevarsi dubbi circa la reale non sovrap­
ponibilità tra il foglio di via e il divieto di accesso, in ogni caso, il 
tentativo di esplicitare gli elementi di distinzione consente di evi­
denziare come, attraverso gli ordini di allontanamento e i divieti di 
accesso, si sia aggiunto un ulteriore tassello al diritto amministrati­
vo punitivo in un’ottica di complementarietà rispetto al diritto pena­
le. D’altro canto, la distinzione con il foglio di via porta a riflettere 
su quale sia l’obiettivo dei recenti decreti sicurezza, giungendo al­
la conclusione che la previsione del nuovo divieto di accesso debba 
giustificarsi con l’intento di rafforzare il controllo punitivo, model­

24 I presupposti sono disciplinati dal d.lgs. n. 159/2011 (Codice delle leggi 
antimafia).

25 avvocato di strada, Bilancio sociale 2017, p. 29, disponibile sul sito: 
https://www.avvocatodistrada.it.
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lato in relazione al bene della sicurezza urbana, in determinate aree 
delle città (le zone sensibili indicate nel decreto del 2017 con l’e­
ventuale estensione da parte dei regolamenti di polizia locale) e nei 
confronti di determinate persone pericolose, tra cui anche chi quelle 
aree della città le occupa, violando i “divieti di stazionamento” cui fa 
riferimento il decreto Minniti, per condizioni dettate dalla povertà. 

Le interviste confermano questo scarso ricorso all’ordine di al­
lontanamento – e, presumibilmente, anche del divieto d’accesso – in 
almeno due delle realtà analizzate: Bologna e Foggia. 

Nella città pugliese, la scarsa applicazione dipenderebbe dal fat­
to che le persone senza fissa dimora sono poche, perché esistono an­
cora reti familiari in grado di evitare la vita in strada, mentre a Bo­
logna sembra essere privilegiata una strategia di collaborazione con 
i Servizi sociali e di “negoziazione”. In questa città, infatti, gli ordi­
ni di allontanamento emessi sono stati 22 nel 2017 e sono diminuiti 
ogni anno, fino a soli 3 ordini nel 202026. Se consideriamo che sol­
tanto una parte di tali ordini (che purtroppo non possiamo quanti­
ficare) riguarda direttamente i senza fissa dimora, ci si rende conto 
dello scarso uso di questo dispositivo. Il dato è confermato dai testi­
moni privilegiati intervistati a Bologna, che ricordano un solo caso di 
emissione dell’ordine verso un gruppo di stranieri che occupava, in 
maniera stabile, un portico nei pressi della stazione ferroviaria. Per 
l’ordine di allontanamento sono necessarie, come confermano le in­
terviste, alcune condizioni: la numerosità delle persone coinvolte, il 
loro occupare lo spazio pubblico in maniera “esagerata”, il rifiuto di 
spostarsi nonostante varie sollecitazioni sia dei servizi sociali che del­
la polizia municipale. L’ordine, quindi, viene usato come misura di 
extrema ratio, per poveri irriducibili, “non meritevoli”27 e stranieri.

A Firenze la misura è stata applicata più spesso (116 gli ordini 
di allontanamento del periodo 2017­2020)28, come desumiamo dalla 
testimonianza del nostro intervistato, nelle zone consentite dall’art. 
9 del decreto Minniti e in particolare intorno alla stazione. Tuttavia, 
gli effetti pratici sono stati contenuti. Quello che è avvenuto è stato 

26 Dati forniti dalla Polizia Municipale di Bologna.
27 m. katz, The Undeserving Poor. America’s enduring confrontation with 

poverty, Oxford, Oxford University Press, 2013.
28 Dati forniti dalla Polizia Municipale di Firenze.
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lo spostamento degli “indesiderati” verso zone dove creassero mi­
nor disturbo. Inoltre, le sanzioni, a conferma di quanto già noto, non 
vengono pagate e l’ordinanza di ingiunzione che dovrebbe seguire il 
mancato pagamento non porta nessun risultato: «va detto che è molto 
difficile fare una ordinanza di ingiunzione a carico dei senza tetto per­
ché è difficile notificare l’ordinanza per una persona che non si sa do­
ve sia. Quindi consideri che tante di queste persone sono anche senza 
permesso di soggiorno ma non hanno una residenza o un domicilio. Si 
aspetta, quindi, che scatti la prescrizione, a meno che la persona non 
venga rintracciata per altro motivo. Non abbiamo mai pensato che le 
violazioni del regolamento di polizia urbana ci portassero soldi»29.

Pur nella casistica limitata che abbiamo considerato, sembra 
quindi che l’applicazione sia scarsa, selettiva e che nemmeno pro­
vochi particolare allarme tra i potenziali destinatari, soprattutto tra 
coloro che da più tempo vivono in strada30. Tuttavia, l’intervento 
della polizia (municipale o meno) può avere delle conseguenze che 
per i SFD sono molto più gravi dell’allontanamento: il sequestro de­
gli oggetti con i quali la persona senza dimora cerca di ricrearsi uno 
spazio privato anche sulla strada (materassi, cartoni, coperte, vesti­
ti). Come ricorda un operatore: «il rischio per i SFD che subiscono 
uno sgombero, al di là del torto, è che facciano fatica a recuperare 
di nuovo i beni che hanno a fatica accumulato […] Lo sgombero li 
priva dei soli beni che hanno»31. Anche di fronte a queste diverse tat­
tiche punitive, tuttavia, le persone SFD sviluppano strategie di resi­
stenza, imparando a diventare più “invisibili” e cercando posti sicuri 
in cui nascondere i propri, pochi, beni personali. 

È complesso ricostruire quindi se e come avviene il processo 
di criminalizzazione attraverso le nuove misure amministrative 
punitive. Questo effetto criminalizzante sembra consistere assai di 
più nella creazione di un clima di intolleranza, nel far percepire ai 

29 Intervistato della polizia municipale di Firenze.
30 In generale, sembra confermata la scarsa efficacia in termini di maggio­

re compliance verso la legge derivante dall’utilizzo di queste misure. Si vedano r. 
trinkner et al., Bounded authority: Expanding “appropriate” police behavior be-
yond procedural justice, in Law and Human Behavior, 42(3), 2018, pp. 280­293; 
a. Geller et al., Aggressive policing and the mental health of young urban men, in 
American Journal of Public Health, 104(12), 2014, pp. 2321­2327.

31 Intervista ad un operatore sociale di Bologna. 
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potenziali destinatari che devono rendersi ancora più invisibili, e 
quindi ancora più marginali, aggiungendo complicazioni a una vita 
già caratterizzata da tante difficoltà. 

L’applicazione di per sé delle misure di messa al bando, inoltre, 
può rinforzare una spirale di criminalizzazione, come ricorda que­
sta testimonianza: «un 650 c.p. [come conseguenza della violazione 
dell’ordine amministrativo] comporta la condanna fino a 3 mesi, per 
cui rientra sempre nella sospensione condizionale della pena, che è 
fino a due anni. Però, loro non si presentano in dibattimento e non 
chiedono la sospensione, per cui loro sanno che una volta accade per 
questo, una volta magari è un danneggiamento perché da ubriachi 
hanno rotto uno specchietto, una volta hanno trovato una borsa e 
hanno approfittato della situazione, sono tutte piccole condanne che 
una persona che ha risorse può oblare, cioè può ottenere l’estinzione 
del reato tramite pagamento di una determinata cifra, ma loro non 
possono e quindi sanno che si possono cumulare e quando arrivano 
a 6 o 7 magari la Procura emette l’ordine di carcerazione. Ma, ripe­
to, lo strumento è un artificio per rendere non confortevole la situa­
zione per quella persona»32.

Siamo di fronte a uno strumento potenzialmente punitivo, che di 
rado comporta la privazione della libertà ma che serve a rendere la vi­
ta – già complessa – di queste persone ancora più difficile, accrescen­
done la marginalità33. Uno strumento volto a rinforzare nell’opinione 
pubblica «la visione della “povertà come colpa” e dei “senza dimora 
come disturbo”»34. Uno strumento di governo dello spazio pubblico 
in cui la visibilità di chi vive per strada rappresenta un intralcio per i 
cittadini e i city users che hanno il diritto di muoversi in quello spazio 
senza turbative.

32 Intervista Polizia municipale di Firenze.
33 Si tratta di risultati confermati da ricerche in altri paesi: d. mitchell, The 

Annihilation of Space by Law. The Roots and Implications of Anti-Homeless Laws, 
in The United States Antipode, 29(3), 1997, pp. 303­333; c. herrinG, Complaint-
Oriented Policing: Regulating Homelessness in Public Space, in American Socio-
logical Review, 84(5), 2019, pp. 769­800; b. belina, Ending Public Space as We 
Know It, in Social Justice, 38(1/2), 2011, pp. 123­124.

34 Rapporto Homeless in Italy disponibile sul sito: https://www.fiopsd.org/
wp-content/uploads/2018/11/IT-Country-Profile-2018.pdf.
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6. La rappresentazione dei senza fissa dimora nella stampa

Al processo di costruzione di una cultura dell’intolleranza verso 
i SFD hanno contribuito in maniera straordinaria i media. La parte 
di ricerca consistente nella raccolta di (numerosi) articoli di stam­
pa evidenzia come la stessa terminologia utilizzata sia rivolta a cre­
are associazioni semantiche tra la condizione dei senza dimora e la 
criminalità35, e a rivendicare un uso legittimo dello spazio selettiva­
mente riservato ad alcune categorie di persone (in genere, i consu­
matori). Sono stati proprio i mass media a coniare i termini “Mini­
daspo” o “Daspo urbano”, assai efficaci nel rappresentare la perico­
losità di chi ne è destinatario, per analogia con il provvedimento dal­
lo stesso nome previsto nei confronti dei tifosi violenti36. 

Anche quando si sollevano dubbi sulla opportunità di utilizzare 
misure punitive nei confronti di quello che è un problema sociale, si 
conclude che l’applicazione è necessaria di fronte alla “reticenza” di 
chi vive per strada ad usufruire delle offerte assistenziali. La discus­
sione pubblica e mediatica mette in luce il processo di colpevolizza­
zione della povertà che legittima gli strumenti di esclusione, spaziale 
e sociale, quando si tratta di poveri non meritevoli perché, appunto, 
rifiutano l’offerta di assistenza. La notizia che segue rappresenta un 
chiaro esempio di tale processo.

Pinerolo e i senzatetto alla stazione: il Comune valuta il da-
spo urbano per allontanarli
Se è vero che la stazione ferroviaria è il biglietto da visita di 
una città, quello che i viaggiatori sono costretti a vedere al 
loro arrivo è uno spettacolo dove il degrado e l’abbandono 
sembrano essere protagonisti indiscussi. […] Gli interventi 

35 È spesso l’uso di una terminologia, riscontrabile in varie notizie, che richia­
ma immagini associabili alla criminalità (come “operazione congiunta”, “controlli 
mirati”, “retata”) a contribuire alla criminalizzazione delle persone che vivono in 
strada.

36 I provvedimenti emanati nei confronti delle persone senza dimora vengo­
no definiti, nelle notizie di cronaca, come “Daspo urbani” anche se tale definizione, 
spesso, è giuridicamente errata. Dalla lettura degli articoli si ricava che le persone 
sono state destinatarie dell’ordine di allontanamento, ossia di quel provvedimento 
che non si fonda sulla pericolosità per la sicurezza ma sulla semplice violazione di 
un divieto di stazionamento. 
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[…] dei Carabinieri e della Polizia Locale non sono […] man­
cati ma i risultati ottenuti paiono non soddisfacenti […]. È 
una vera e propria emergenza abitativa, sociale e di sicurezza 
collettiva. L’assessore alle Politiche Sociali […] spiega […]: 
“Il Comune da tempo ha attivato una serie di servizi a favo­
re delle persone considerate fragili. […] ci sono persone che 
rifiutano assistenza e continuano a vagabondare per la città. 
Queste persone sono state già contattate ed avvertite, tuttavia 
continuano a stazionare lì per scelta. Siamo consapevoli del 
problema e stiamo cercando di valutare […] tutte le soluzio­
ni attuabili, compresa la possibilità in extremis del DASPO 
urbano”37.

In alcuni casi, insieme alla criminalizzazione della povertà, si 
assiste al sempre più frequente fenomeno della criminalizzazione 
anche della solidarietà38, come avvenuto nel febbraio di quest’anno 
quando i volontari che si recavano in stazione per portare il cibo ai 
SFD sono stati allontanati dai Carabinieri. La stazione Termini deve 
somigliare sempre più «a un centro commerciale piuttosto che a una 
stazione. Una “metamorfosi” fisica che è indirettamente causa, an­
che, di un inasprimento nei confronti dei senza dimora e della loro 
presenza in determinati punti»39. 

Nel caso romano, il ricorso a multe, ordini di allontanamento 
e divieti di accesso si è rivelato poco efficace. Le cronache riporta­
no notizia di un senza tetto che ha ricevuto, in tre anni, «187 daspo 
urbani»40, ad evidenziare il fallimento di tali misure in chiave di de­
terrenza della povertà in strada. Vista l’inutilità di tali provvedimen­

37 Pinerolo e i senzatetto alla stazione: il Comune valuta il daspo urbano per 
allontanarli, in Pinerolo news, 03/08/2020, consultabile al link https://www.pi­
nerolo.news/2020/08/03/pinerolo­e­i­senzatetto­alla­stazione­il­comune­valuta­il­
daspo­urbano­per­allontanarli/ 

38 Sulla criminalizzazione della solidarietà, in particolare quella rivolta ai mi­
granti, si veda l. Fekete, Migrants, borders and the criminalisation of solidarity in 
the EU, in Race&Class, 59(4), 2018, pp. 65­83.

39 Roma Termini: vietato dare cibo ai senza tetto, allontanati i volontari, in 
L’Indipendente, 16/03/2022, consultabile al link https://www.lindipendente.onli­
ne/2022/02/07/roma­termini­vietato­dare­cibo­ai­senza­tetto­allontanati­i­volon­
tari/ 

40 Stazione Termini: acqua gelida spruzzata in terra per cacciare i senza tetto, 
in Fanpage, 11/02/2022, consultabile al link https://www.fanpage.it/roma/stazio­
ne­termini­acqua­gelida­spruzzata­in­terra­per­cacciare­i­senza­tetto/
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ti, le autorità sono intervenute con misure analoghe a quelle “distur­
banti” riscontrate nella nostra ricerca. Non si è trattato di sequestra­
re i beni personali ma di altri strumenti particolarmente dissuasivi: 
per allontanare i senzatetto dalla stazione Termini si getta acqua con 
gli idranti sui pavimenti lungo l’entrata. «Un altro tassello della cri­
minalizzazione dei poveri spacciata per decoro», denunciano le as­
sociazioni41.

La tutela della fruizione degli spazi pubblici trasforma coloro i 
quali occupano tali spazi per condizione necessitata di vita nei de­
stinatari privilegiati delle misure punitive volte a garantire la sicu­
rezza urbana.

7. Conclusioni: criminalizzazione simbolica? 

Al di là della maggiore o minore applicazione del decreto Min­
niti da parte delle Amministrazioni comunali per tutelare il decoro 
urbano, l’importanza della riforma attuata da tale decreto risiede nel 
fatto che le autorità locali sono ormai dotate di strumenti sanziona­
tori, glorificati dalla stampa e legittimati dall’opinione pubblica, di 
cui possono servirsi ogni qual volta necessario per governare il di­
sordine urbano o per dare ai cittadini il messaggio che ci si adopera 
per rendere le città “più pulite” e “più sicure”. 

Diversamente da quanto avvenuto in altri contesti, ove è sta­
to possibile valutare con accuratezza l’impatto in termini di crimi­
nalizzazione di queste forme di messa al bando42, la nostra ricerca 
fornisce per il momento solo alcuni elementi preliminari. Da questi 
elementi emerge in primo luogo che l’uso degli ordini di allontana­
mento e dei divieti di accesso è sostanzialmente limitato, che si pri­
vilegiano altre tattiche dissuasive e disturbanti – di notevole impat­
to, tuttavia, sulla vita di chi le subisce – e che nei pochi casi di ap­
plicazione si segue una logica selettiva, andando a colpire chi è più 
visibile, chi occupa lo spazio “in modo eccessivo”, chi si rifiuta di 

41 Termini, acqua sui marciapiedi per cacciare i clochard, in la Repubblica, 
11/02/2022, consultabile al link https://roma.repubblica.it/cronaca/2022/02/11/
news/termini_senzatetto_stazione_roma_marciapiedi_bagnati­337386724/

42 Si veda k. beckett, s. herbert, Banished, cit.
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negoziare. Distinguendo, insomma, ancora una volta tra poveri me­
ritevoli e poveri non meritevoli. 

Non si tratta, tuttavia, di una criminalizzazione meramente sim­
bolica: sia per il surplus di sofferenze che può provocare, sia per­
ché una modalità della criminalizzazione consiste anche nel creare 
e rinforzare nell’opinione pubblica una cultura dell’intolleranza ver­
so un determinato fenomeno. In questo caso, ridisegnando – con il 
rilevante contributo dei media – un problema sociale, quello delle 
persone senza fissa dimora, che dall’ambito del welfare mai avreb­
be dovuto uscire, come un fenomeno potenzialmente criminale e in 
ogni caso da eliminare dallo spazio pubblico.
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LA RIGENERAZIONE URBANA INTEGRATA COME  
STRUMENTO DI INCLUSIONE E PROMOZIONE SOCIALE

Ylenia Guerra*

Sommario: 1. Alcune necessarie premesse in tema di rigenerazione urbana come 
strumento di inclusione e promozione sociale. – 2. La disciplina vigente in tema 
di rigenerazione urbana: lettura composita delle principali indicazioni normati­
ve. – 2.1. Brevi cenni sul disegno di legge in discussione alle Camere volto alla 
individuazione di una comune disciplina della rigenerazione urbana: oggetto, 
finalità, strumenti. – 2.2. Gli strumenti locali di promozione e attuazione della 
rigenerazione urbana: cenni al caso di Bologna. – 3. Brevi riflessioni conclusi­
ve: la rigenerazione urbana integrata tra inclusione sociale e sicurezza urbana.

1.  Alcune necessarie premesse in tema di rigenerazione urbana co-
me strumento di inclusione e promozione sociale

La rigenerazione urbana caratterizza per lo più la riflessione 
scientifica di architetti, urbanisti ed economisti. Soltanto nell’ultimo 
periodo – anche alla luce di importanti correnti che auspicano la si­
stematizzazione giuridica della categoria (o, meglio, degli interven­
ti a questa riconducibili) – il tema è stato oggetto di investigazione 
sotto il profilo giuridico1. Invero, come la dottrina ha più volte sot­

* Assegnista di ricerca di Diritto costituzionale, Università di Macerata. 
1 Sul punto, E. chiti, La rigenerazione di spazi e beni pubblici: una nuova 

funzione amministrativa?, in F. di lascio, F. GiGlioni (a cura di), La rigenerazione 
di beni e spazi urbani. Contributo al diritto delle città, Bologna, Il Mulino, 2017, p. 
15 e ss. sottolinea come, nel contesto degli studi giuridici, debba ricercarsi un ap­
proccio più ampio rispetto a quello teso a ricondurre la rigenerazione urbana nel­
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tolineato, negli ultimi anni le disposizioni in tema di rigenerazione 
urbana si sono moltiplicate a livello statale, regionale e locale2, ren­
dendosi in tal modo necessario il tentativo, non più limitato alle sole 
“scienze” della città, di ricercarne i caratteri comuni al fine di rico­
noscerle quell’autonomia di contenuto (nozione, scopi, procedure) 
che ne possa consentire lo studio quale categoria. Tutto ciò, peral­
tro, senza trascurare la difficoltà insita nel voler convogliare sotto 
un unico ombrello di significati una serie di fenomeni tra loro assai 
diversificati, giacché alla rigenerazione urbana sono ricondotti pro­
cedimenti e obiettivi differenti3: dal mancato consumo di suolo al re­
cupero di aree degradate. 

le strette maglie del diritto urbanistico, proponendo di inquadrarla all’interno del­
le ricerche che guardano alla classificazione delle funzioni amministrative. A titolo 
esemplificativo, riconduce alla pianificazione urbanistica i processi di rigenerazione 
urbana R. diPace, La rigenerazione urbana tra pianificazione e programmazione, 
in Rivista giuridica dell’edilizia, 5, 2017, p. 237 ss.

2 E. chiti, La rigenerazione di spazi e beni pubblici: una nuova funzione am-
ministrativa?, cit., p. 17.

3 G.F. cartei, Rigenerazione urbana e governo del territorio, in Istituzioni del 
federalismo, 3, 2017, p. 6093 afferma come il sintagma «Rigenerazione urbana [sia] 
nozione utilizzata sovente in senso promiscuo e metaforico al punto che ne è incerta 
non solo la definizione, ma lo stesso ambito di riferimento». Per l’A. tale peculiarità è 
il fondamento del successo, in termini di diffusione, dell’anzidetta categoria: «La sua 
fortuna e diffusione deriva […] proprio dalla sua capacità di abbracciare fenomeni 
ed esperienze molto diversi ed oscillanti dalla partecipazione civica alla gestione di 
beni di rilevanza sociale, dalla trasformazione e ripristino di aree presenti nel tessu­
to urbano al contrasto dei fenomeni di esclusione sociale. È per questo che il richia­
mo all’espressione è spesso accompagnato dal richiamo a principi ed istituti quali la 
pianificazione territoriale, l’efficienza energetica, la compensazione e perequazione 
territoriale, il consumo di suolo, sino ad includere la menzione di nozioni tutt’altro 
che consolidate nel diritto positivo, quali, ad esempio, quelle relative ai beni comu­
ni ed all’economia circolare». G. Gardini, Alla ricerca della “città giusta”. La rige-
nerazione come metodo di pianificazione urbana, in federalismi.it, 24, 2020, p. 68, 
ricorda come, con l’espressione rigenerazione urbana si possa alludere a un insieme 
estremamente variegato di obiettivi e significati, potendo questo sintagma rappresen­
tare «“un paradigma in divenire”, che si colloca sullo sfondo della crisi della città e 
delle sue molteplici contraddizioni; che investe una molteplicità di soggetti e ambiti; 
che sfrutta l’interdisciplinarità delle conoscenze tecniche per offrire una regolazione 
urbana; che si propone come soluzione polivalente per i problemi della città diffusa, 
della museificazione dei centri storici, del divario tra città dei ricchi e città dei poveri, 
del consumo del suolo, della carenza di infrastrutture di qualità, della scarsa disponi­
bilità di servizi, dell’insoddisfazione delle esigenze abitative. Una nozione situata al 
crocevia tra il diritto alla città, il diritto delle città, e il più tradizionale diritto urbani­
stico, e che addirittura potrebbe essere collocata al di fuori dell’ambito del diritto».
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Data la complessità che si annida nel tentativo di ricercare una 
univoca nozione di rigenerazione urbana, si sceglie di impiegare, in 
questa sede, il più generale concetto di rigenerazione urbana inte-
grata come definito nella Dichiarazione di Toledo del gennaio 2010, 
che rappresenta il risultato dell’incontro formale dei competenti mi­
nistri dei Paesi membri dell’Unione Europea in materia di sviluppo 
urbano, che si risolve nella promozione di «politiche urbane inclu­
sive, attraverso strategie che gestiscano l’estensione fisica della città 
quanto necessario e combinino l’impegno verso la rigenerazione ur­
bana integrata con un modello di crescita sostenibile e integrato nei 
nuovi sviluppi urbani […] con l’obiettivo ultimo di ottenere maggior 
equilibrio e integrazione tra tutte le dimensioni della sostenibilità, e 
quindi contribuendo a una maggiore competitività economica, eco­
efficienza, coesione sociale e progresso civico»4.

Nei processi di rigenerazione urbana integrata rientrano, co­
sì, tutti quei programmi volti al recupero e alla riqualificazione del 
patrimonio immobiliare e degli spazi al fine di garantire la qualità 
dell’abitare, con riguardo ai profili afferenti all’ambiente e alle po­
litiche sociali, con particolare riferimento alle aree più degradate5. 
In questo modo, attraverso la rigenerazione urbana, e partendo da 
un’idea di città che non si prefigga il solo fine di facilitare l’espan­
sione del tessuto abitativo ma sia proiettata al recupero dell’esisten­
te, sono molteplici gli obiettivi che si perseguono. Oltre a quelli af­
ferenti alla tutela dell’ambiente – oggi tra i principi fondamentali 
della Costituzione italiana anche in chiave di preservazione per le 
generazioni future6 – a cui va ricondotta la politica di riduzione del 

4 Traduzione non ufficiale della Dichiarazione di Toledo, consultabile al se­
guente link: mitma.gob.es.

5 Tale è, del resto, anche la nozione di rigenerazione urbana che emerge nel 
Dossier n. 370/2021 del Servizio Studi del Senato della Repubblica recante “Misure 
per la rigenerazione urbana testo unificato per i disegni di legge a.s. n. 1131, 985, 970, 
1302, 1943, 1981”, consultabile al seguente link: www.senato.it. Sull’annosa que­
stione relativa ai problemi connessi alle periferie, sia consentito rinviare ad aa.vv., 
Quinto Rapporto sulle città. Politiche urbane per le periferie, Bologna, 2020, in parti­
colare, con precipuo riguardo ai punti di incontro e di ricerca tra queste e le procedure 
di rigenerazione urbana, si v. il capitolo terzo “Alla ricerca delle periferie”, in partico­
lare il paragrafo 2.3. sulla c.d. offerta di urbanità redatto da V. Fedeli. 

6 Si fa riferimento alla riforma costituzionale degli articoli 9 e 41 della Costi­
tuzione, avvenuta con legge costituzionale n. 1/2022. 
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consumo di suolo, se ne possono individuare di ulteriori, quali il mi­
glioramento degli spazi e dei servizi e la promozione delle politiche 
di inclusione e coesione sociale. Sarà proprio quest’ultimo profilo a 
formare oggetto d’indagine, dato che gli obiettivi di sicurezza inte­
grata7, di inclusione e coesione sociale hanno nella dimensione urba­
na il principale teatro di sviluppo. 

La centralità della città, e del diritto a vivere in un contesto ove 
possano essere garantiti all’individuo diritti e interessi, permea an­
che la dimensione giuridica europea e internazionale8. In via esem­
plificativa può dunque farsi riferimento a taluni documenti provvisti 
di natura normativa variabile (riconducibili, per alcuni aspetti, alla 
categoria della soft law), adottati su scala internazionale ed europea. 
Si pensi, nel primo ambito, alla New Urban Agenda, sottoscritta da 
193 Stati in seno alla Conferenza ONU di Quito del 20169 e all’A­

7 In tal senso, si richiama alla nozione di sicurezza integrata che si ricava dal­
la lettura del d.l. n. 14/2017 come convertito con modificazioni dalla l. n. 48/2017. 
All’art. 1, cc. 2 e 2­bis si legge: «[…] si intende per sicurezza integrata l’insieme degli 
interventi assicurati dallo Stato, dalle Regioni, dalle Province autonome di Trento e 
Bolzano e dagli enti locali, nonché da altri soggetti istituzionali, al fine di concorre­
re, ciascuno nell’ambito delle proprie competenze e responsabilità, alla promozione 
e all’attuazione di un sistema unitario e integrato di sicurezza per il benessere delle 
comunità territoriali. 2­bis. Concorrono alla promozione della sicurezza integrata 
gli interventi per la riqualificazione urbana e per la sicurezza nelle periferie delle cit­
tà metropolitane e dei comuni capoluogo di provincia finanziati con il fondo di cui 
all’articolo 1, comma 140, della legge 11 dicembre 2016, n. 232)». Tale concetto si 
distingue da quello di sicurezza urbana, intesa come il bene pubblico che afferisce 
a obiettivi quali la vivibilità e il decoro della città, da perseguire anche attraverso la 
riqualificazione urbanistica, sociale e culturale. Sulle anzidette definizioni, che sono 
poste a base della presente ricerca, si tornerà nel prosieguo della trattazione. Sulla 
connessione esistente tra sicurezza e disegno urbano delle città sia consentito rin­
viare ad aa.vv., Quinto Rapporto sulle città. Politiche urbane per le periferie, cit., 
in particolare, al capitolo settimo “Quali politiche per la sicurezza” a cura di M.G. 
Galantino e G. Ricotta (v. la nt. 1). 

8 V., in questo senso, F. saitta, Il «diritto alla città»: l’attualità di una tesi 
antica, in Ordines, 2, 2020, p. 68; cui adde G. Pavani, From smart to sharing? Pre-
sente e futuro delle città (al di là delle etichette), in Istituzioni del Federalismo, 4, 
2019, pp. 849­859. 

9 Tra i vari punti, si veda in particolare, il n. 97: «We will promote planned 
urban extensions and infill, prioritizing renewal, regeneration and retrofitting of 
urban areas, as appropriate, including the upgrading of slums and informal settle­
ments, providing high­quality buildings and public spaces, promoting integrated 
and participatory approaches involving all relevant stakeholders and inhabitants 
and avoiding spatial and socioeconomic segregation and gentrification, while pre­
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genda ONU per il 2030, in ispecie all’obiettivo 11 – «Rendere le cit­
tà e gli insediamenti umani inclusivi, sicuri, duraturi e sostenibili»10 
– che individua come elementi del “diritto” alla città la garanzia uni­
versale all’accesso ad alloggi adeguati, sicuri e convenienti e a servizi 
di base; la riqualificazione dei quartieri poveri e, ancora, la promo­
zione di una urbanizzazione inclusiva e sostenibile. Quanto al secon­
do, con riguardo alla dimensione europea, si consideri, almeno, la 
New Leipzig Charter The trasformative power of cities for the com-
mon good11, che modifica la precedente versione del 2007 e la Ur-
ban Agenda for the EU del maggio 201612, adottata in applicazione 
della New Urban Agenda e in linea con le scelte strategiche svilup­
pate nella politica di coesione dall’Unione Europea13. 

La lettura dei citati documenti mostra come il “diritto” alla città 
comprenda, chiaramente, anche i processi di rigenerazione urbana 

serving cultural heritage and preventing and containing urban sprawl». Cfr., alme­
no, G. Gardini, Alla ricerca della “città giusta”. La rigenerazione come metodo di 
pianificazione urbana, cit., p. 45, nt. 1.

10 V. la Risoluzione adottata dall’Assemblea Generale il 25 settembre 2015, 
in unric.org. 

11 V. ec.europa.eu. V., anche, il Parere del Comitato delle Regioni 2020/C 
440/20 del 14 ottobre 2020 dove si legge, tra le altre cose: «29. invita la Commis­
sione a tenere conto del fatto che le grandi politiche di trasformazione sociale ed 
ecologica promosse dal Green Deal sono di carattere prioritario e devono essere at­
tuate attraverso azioni concrete sui territori delle regioni e nelle aree urbane, ragion 
per cui gli investimenti che esse comportano non dovrebbero essere contabilizza­
ti ai fini del disavanzo pubblico degli Stati membri né essere soggetti a restrizioni 
quanto al massimale di spesa che gli Stati membri impongono alle amministrazioni 
locali nell’ambito dei programmi di stabilità di bilancio e controllo del disavanzo 
attualmente in vigore».

12 V. futurium.ec.europa.eu. e, pure, il Patto di Amsterdam, in cui è possibile 
rinvenire, tra gli obiettivi, il seguente: «The Urban Agenda for the EU will contrib­
ute to identifying, supporting, integrating, and improving traditional, innovative 
and user­friendly sources of funding for Urban Areas at the relevant institutional 
level, including from European structural and investment funds (ESIF) […] in view 
of achieving effective implementation of interventions in Urban Areas. […]». Tutto 
ciò da leggersi insieme alle iniziative assunte a livello europeo nel contesto delle 
politiche di coesione UE. 

13 V., ad es., cohesiondata.ec.europa.eu ove si legge: «Cohesion Policy pro­
vides targeted investments adapted to different local and regional contexts. It tack­
les many interlinked urban challenges found across Europe: social inclusion and re­
generation of urban neighbourhoods, sustainable urban mobility, circular economy 
and housing in functional urban areas, or access to public services and digital solu­
tions in small and medium sized cities and links with rural communities».
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di tipo integrato, eleggendo a rilevanza globale percorsi di recupe­
ro dell’esistente, di inclusione sociale e di partecipazione attiva del­
la collettività. 

Del resto, non è revocabile in dubbio l’assunto per il quale le 
città, anche alla luce delle vicende che hanno caratterizzato l’ultima 
crisi economica in ordine di tempo, siano «considerate al contempo 
causa e soluzione delle difficoltà di natura economica, ambientale e 
sociale di oggi. Le aree urbane d’Europa ospitano oltre due terzi del­
la popolazione dell’UE, utilizzano circa l’80% delle risorse energe­
tiche e generano fino all’85% del PIL europeo. Veri e propri motori 
dell’economia europea, queste aree fungono da catalizzatori per la 
creatività e l’innovazione in tutta l’Unione, ma sono anche i luoghi 
in cui vari problemi persistenti, quali ad esempio disoccupazione, 
segregazione e povertà, raggiungono i livelli più allarmanti»14.

Ciò precisato, e in linea con le tendenze globali, si indagherà il 
legame che sussiste tra i processi di rigenerazione urbana integrata e 
la promozione della inclusione sociale come elemento necessario al 
raggiungimento di una sicurezza di tipo integrato. 

2.  La disciplina vigente in tema di rigenerazione urbana: lettura 
composita delle principali indicazioni normative

Con riguardo alla disciplina in materia di rigenerazione urbana, 
è da premettere come essa non sia – perlomeno sino a oggi – inqua­
drabile in termini di compiuta sistematica, a motivo del susseguirsi 
di svariate diposizioni di rango differente e non coordinate in un’u­
nica normativa15. Molti di questi interventi, per esempio, sono stati 

14 V. ec.europa.eu. Uno spunto imprescindibile di riflessione e rielaborazione 
dottrinale è offerto dalle elaborazioni dell’istat riguardanti gli indicatori BES, molti 
dei quali rispondo a esigenze che trovano la loro principale realizzazione nella di­
mensione urbana, come, ad esempio, sicurezza, istruzione e formazione, paesaggio 
e patrimonio culturale, ambiente, relazioni sociali, qualità dei servizi (v. l’ultimo 
rapporto del 10 marzo 2021). 

15 Parla di tendenziale frammentarietà T. bonetti, La rigenerazione urbana 
nell’ordinamento giuridico italiano: profili ricostruttivi e questioni aperte, in E. 
Fontanari, G. PiPerata (a cura di), Agenda RE-CYCLE. Proposte per reinventare la 
città, Bologna, Il Mulino, 2017, p. 73. Per un esame in chiave storica dei provvedi­
menti statali ove si possono rinvenire riferimenti a procedure di rigenerazione urba­
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operati per il tramite di atti aventi a oggetto altre materie: diposi­
zioni sulla rigenerazione urbana si rinvengono, a titolo esemplifica­
tivo, in leggi di bilancio – v., nell’ultimo periodo, le leggi di bilancio 
2020 (l. 160/2019), 2021 (l. 178/2020) e 2022 (l. 234/2021)16 – e 
in strumenti normativi che introducono agevolazioni fiscali17. 

na, variamente intesa, si v. G. torelli, La rigenerazione urbana nelle recenti leggi 
urbanistiche e del governo del territorio, in Istituzioni del Federalismo, 3, 2017, pp. 
651­679. Da una ricerca effettuata sul sito Normattiva, attraverso l’impiego del sin­
tagma ’rigenerazione urbana’, si sono rinvenuti oltre trenta atti. Tra i più rilevanti si 
richiamano, in ordine cronologico: il d.l. 59/2021 convertito con l. 101/2021 con 
cui si dispone il rifinanziamento del Fondo per lo sviluppo e la coesione; il d.l. n. 
77/2021 convertito con modificazioni con l. n. 108/2021; il d.l. n. 152/2021 recan­
te “Disposizioni urgenti per l’attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza 
(PNRR) e per la prevenzione delle infiltrazioni mafiose” convertito con modifica­
zioni con l. n. 233/2021; il d.l. n. 104/2020 convertito con modificazioni con l. n. 
126/2020; il d.l. n. 32/2019 convertito con modificazioni con l. 55/2019 recante 
“Disposizioni urgenti per il rilancio del settore dei contratti pubblici, per l’accele­
razione degli interventi infrastrutturali, di rigenerazione urbana e di ricostruzione 
a seguito di eventi sismici” e, in particolare l’art. 5; il d.l. n. 124/2019 convertito 
con modificazioni con l. n. 157/2019, ove, all’articolo 49 vengono indicati come 
prioritari negli investimenti pubblici gli interventi di rigenerazione urbana; il d.l. 
n. 148/2017 convertito con modificazioni con l. 172/2017 che reca, però, disposi­
zioni puntuali con riguardo ai procedimenti di rigenerazione urbana dei Comuni di 
Bagnoli-Coroglio (v., anche il d.l. n. 185/2015 convertito con modificazioni con l. 
n. 9/2016) e del Comune di Matera; il d.l. n. 210/2015 convertito con modificazio­
ne con la l. n. 21/2016; la l. n. 220/2016 (Disciplina del cinema e dell’audiovisivo), 
in particolare all’art. 28 comma 5; il d.l. n. 243/2016; il d.l. n. 78/2015 convertito 
con modificazioni con l. n. 125/2015; il d.l. n. 185/2015; la l. n. 2018/2015; il d.l. 
n. 133/2014 (Misure urgenti per l’apertura dei cantieri, la realizzazione delle ope­
re pubbliche, la digitalizzazione del Paese, la semplificazione burocratica, l’emer­
genza del dissesto idrogeologico e per la ripresa delle attività produttive); il d.l. n. 
133/2014 convertito con modificazioni con l. n. 164/2014; il d.l. n. 91/2013; il d.l. 
n. 112/2008 e, come ricordato nel corpo del testo, il d.P.R. n. 380/2001.

16 Nella legge di bilancio 2022 sono individuati gli stanziamenti per i Comu­
ni in tema di rigenerazione urbana e, al comma 534, si legge: «Al fine di favorire 
gli investimenti in progetti di rigenerazione urbana, volti alla riduzione di fenome­
ni di marginalizzazione e degrado sociale nonché al miglioramento della qualità del 
decoro urbano e del tessuto sociale e ambientale, sono assegnati ai comuni di cui 
al comma 535 contributi per investimenti nel limite complessivo di 300 milioni di 
euro per l’anno 2022».

17 Tali riferimenti si rinvengono anche nel Dossier n. 370/2021 del Servi­
zio Studi del Senato della Repubblica recante “Misure per la rigenerazione urba­
na testo unificato per i disegni di legge a.s. n. 1131, 985, 970, 1302, 1943, 1981”, 
consultabile sul sito ufficiale del Senato della Repubblica: www.senato.it/japp/bgt/
showdoc/18/DOSSIER/0/1210063/index.html. 
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In aggiunta, alla logica sussunzione della rigenerazione urbana 
nell’insieme delle disposizioni a carattere urbanistico­edilizio18 altre 
disposizioni sono riconducibili all’idea, sviluppata nel tempo, di un 
diritto della città in chiave integrata. 

In tal senso, debbono qui richiamarsi quelle di cui al d.l. n. 
14/2017 recante “Disposizioni urgenti in materia di sicurezza delle 
città”, convertito con modificazioni con l. 48/2017, ove si rinviene la 
già menzionata nozione di sicurezza integrata, intesa come insieme 
di interventi volti alla promozione e all’attuazione di un sistema uni­
tario e integrato di sicurezza al fine di garantire il benessere delle co­
munità territoriali19. 

Le linee generali delle politiche pubbliche in tema di sicurezza 
integrata, che debbono tenere conto della necessità di migliorare la 
qualità della vita e del territorio e di favorire, al contempo, l’inclu­
sione sociale e la riqualificazione socio-culturale delle aree interessa­
te20, sono state adottate in sede di Conferenza Unificata il 24 genna­
io 201821. Il 26 luglio dello stesso anno, invece, sono state adottate, 
dalla Conferenza Stato­città e autonomie locali, le Linee guida per 
l’attuazione della sicurezza integrata. In esse, tra le diverse «direttrici 
di azione», si menziona espressamente «la promozione dell’inclusio­
ne, della protezione e della solidarietà sociale»22 attraverso interven­
ti volti a incentivare un c.d. uso sociale del territorio che passa anche 
dal miglioramento delle condizioni sociali, abitative e di servizi, in 
particolar modo con riguardo all’istruzione. 

A tal proposito, con riguardo alla questione abitativa, merita di 
essere ricordato il Programma innovativo nazionale per la qualità 

18 Cfr. la disciplina urbanistico­edilizia, di cui al testo unico dell’edilizia, cioè 
il d.P.R. 380/2001 ove si rinvengono riferimenti espliciti alla rigenerazione urba­
na, con l’obiettivo preciso di promuovere e semplificare i processi di recupero e di 
riutilizzo dell’esistente.

19 V. art. 1, c. 2 del d.l. 14/2917, come convertito con modificazioni con l. 
n. 48/2017. Con riguardo alle origini di tale concetto, sia consentito rinviare t.F. 
GiuPPoni, Introduzione, in T.F. GiuPPoni, G.G. nobili, E. riciFari, N. Gallo (a cu­
ra di), La sicurezza delle città. La sicurezza urbana e integrata. Commento al d.l. 
14/2017 convertito in Legge n. 48/2017, con le novità introdotte con d.l. 113/2018 
convertito in Legge n. 132/2018, Milano, Franco Angeli, 2019, p. 9 e ss. 

20 Art. 2 del d.l. n. 14/2017.
21 V., in particolare, il punto 7.
22 V. punto 1 delle Linee Guida, per come approfondito al successivo punto 6. 
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dell’abitare, di cui alla l. 160/2019 (legge di bilancio 2020) volto al­
la riduzione del disagio abitativo predisposto sul modello delle c.d. 
smart cities23. In questi termini, un primo intervento che si potrebbe 
definire comprensivo delle molteplici finalità perseguite per il trami­
te di procedimenti di rigenerazione urbana si ha soltanto con il Pia­
no nazionale di ripresa e resilienza (nel prosieguo anche Pnrr) al cui 
interno – e tralasciando in questa sede l’esame delle peculiarità che 
connotano il documento in questione24 – in risposta alla crisi econo­
mica che si è determinata per la pandemia da Covid­19 e alla luce 
delle indicazioni dell’Unione Europea, si è dato ampio spazio alla ri­
generazione urbana. Ivi, invero, i processi di rigenerazione urbana – 
al di là del riferimento alla stessa nel paragrafo dedicato alla buona 
amministrazione25 – sono collocati soprattutto nella missione 5 volta 
alla promozione della inclusione e coesione sociale26. 

23 In particolare, art. 1 co. 437: «al fine di concorrere alla riduzione del disa­
gio abitativo con particolare riferimento alle periferie e di favorire lo scambio tra 
le varie realtà regionali, è promosso il Programma innovativo nazionale per la qua­
lità dell’abitare, di seguito denominato “Programma”. Il Programma è finalizzato a 
riqualificare e incrementare il patrimonio destinato all’edilizia residenziale sociale, 
a rigenerare il tessuto socio­economico, a incrementare l’accessibilità, la sicurezza 
dei luoghi e la rifunzionalizzazione di spazi e immobili pubblici, nonché a migliora­
re la coesione sociale e la qualità della vita dei cittadini, in un’ottica di sostenibilità 
e densificazione, senza consumo di nuovo suolo e secondo i principi e gli indirizzi 
adottati dall’Unione Europea, secondo il modello urbano della città intelligente, in­
clusiva e sostenibile (Smart City)».

24 Hanno affrontato la questione, tra gli altri, M. clarich, Il Piano nazionale 
di ripresa e resilienza tra diritto europeo e nazionale: un tentativo di inquadramen-
to giuridico, in Il Corriere giuridico, 8­9, 2021, pp. 1025­1033; A. sciortino, PNRR 
e riflessi sulla forma di governo italiana. Un ritorno all’indirizzo politico «normati-
vo»?, in Federalismi.it, 18, 2021, pp. 235­261. V., anche, N. luPo, Il Piano Nazio-
nale di Ripresa e Resilienza (PNRR) e alcune prospettive di ricerca per i costituzio-
nalisti, in Federalismi.it, 1, 2022, pp. iv­xiii. 

25 Pnrr, p. 47. Il riferimento alla rigenerazione urbana compare anche in rela­
zione alle ulteriori riforme da intraprendere: «Da ultimo, in conformità agli obiet­
tivi europei, il Governo si impegna ad approvare una legge sul consumo di suolo, 
che affermi i principi fondamentali di riuso, rigenerazione urbana e limitazione del 
consumo dello stesso, sostenendo con misure positive il futuro dell’edilizia e la tu­
tela e la valorizzazione dell’attività agricola».

26 Si v., in particolare, il dettaglio della missione 5 con riguardo alla rigene­
razione urbana e all’housing sociale, Investimento 2.1, p. 216 del Pnrr: «Investi­
menti in progetti di rigenerazione urbana, volti a ridurre situazioni di emargina­
zione e degrado sociale. L’investimento è finalizzato a fornire ai Comuni (con po­
polazione superiore ai 15.000 abitanti) contributi per investimenti nella rigene­
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In queste sedi, si legge, la rigenerazione urbana è strumento di 
inclusione e coesione sociale, con la conseguenza che gli interven­
ti volti alla riqualificazione dell’urbano devono mirare in massima 
parte a ridurre le situazioni di emarginazione e degrado sociale. In 
particolare, attraverso investimenti puntuali per i Comuni con po­
polazione superiore ai 15.000 abitanti, sono promosse azioni quali 
la manutenzione per il riutilizzo e la rifunzionalizzazione di aree e 
strutture edilizie pubbliche già esistenti a fini di interesse genera­
le, il miglioramento della qualità del decoro urbano e del tessuto 
sociale e ambientale, anche attraverso la ristrutturazione edilizia, 
con particolare riferimento allo sviluppo di servizi sociali e cultu­
rali, educativi e didattici, o alla promozione di attività culturali e 
sportive27. 

La stretta connessione che sussiste tra la rigenerazione del terri­
torio urbano e la promozione della inclusione sociale e della sicurez­
za urbana emerge chiaramente anche dalla lettura dell’investimento 
2.3, “Programma innovativo della qualità dell’abitare”, ove l’obiet­
tivo perseguito è diretto alla realizzazione di nuove strutture di edi­
lizia residenziale pubblica al fine di ridurre le difficoltà abitative e 
con l’obiettivo di una riqualificazione delle aree degradate. Tra gli 
obiettivi indicati nel Pnrr si rinvengono la riqualificazione dell’hou-
sing sociale, la ristrutturazione e rigenerazione della qualità urbana, 
il miglioramento dell’accessibilità e della sicurezza, la mitigazione 

razione urbana, al fine di ridurre le situazioni di emarginazione e degrado sociale 
nonché di migliorare la qualità del decoro urbano oltre che del contesto sociale e 
ambientale. Questo obiettivo può essere raggiunto attraverso la stabilità delle re­
gole di finanza pubblica e i contributi diretti agli investimenti. L’investimento può 
riguardare diverse tipologie di azione, quali: manutenzione per il riutilizzo e la ri­
funzionalizzazione di aree pubbliche e strutture edilizie pubbliche esistenti a fini 
di pubblico interesse, compresa la demolizione di opere abusive eseguite da priva­
ti in assenza o totale difformità dal permesso di costruzione e la sistemazione del­
le aree di pertinenza; miglioramento della qualità del decoro urbano e del tessuto 
sociale e ambientale, anche attraverso la ristrutturazione edilizia di edifici pubbli­
ci, con particolare riferimento allo sviluppo di servizi sociali e culturali, educativi 
e didattici, o alla promozione di attività culturali e sportive; interventi per la mo­
bilità sostenibile».

27 V. la missione “M5C2.2 rigenerazione urbana e housing sociale” e, in par­
ticolare, l’investimento 2.1: Investimenti in progetti di rigenerazione urbana, volti a 
ridurre situazioni di emarginazione e degrado sociale, p. 213 del Pnrr. 
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della carenza abitativa e l’aumento della qualità ambientale, l’inclu­
sione e il benessere urbano. 

Questi intenti hanno oggi trovato, peraltro, compiuta disciplina 
– in termini di indicazioni puntuali sotto il profilo della applicazio­
ne e dei finanziamenti stanziati – in norme di rango primario e se­
condario. In tal senso, con specifico riguardo alla missione volta alla 
promozione della inclusione sociale per il tramite di progetti di ri­
generazione urbana, deve farsi riferimento al d.l. n. 152/2021, con­
vertito con l. n. 233/2021, in particolare agli articoli 20 e 21, per i 
Comuni con popolazione superiore ai 15.000 abitanti e, nel secon­
do caso, per le Città metropolitane, con l’avvio dei c.d. Piani urbani 
integrati28. 

I predetti finanziamenti rappresentano gli strumenti volti alla 
promozione di progetti a carattere generale destinati al recupero di 
aree e strutture pubbliche, oltre che al miglioramento del decoro ur­
bano e, più in generale, del tessuto sociale e ambientale, anche attra­
verso lo sviluppo di servizi culturali, educativi, sportivi e della sicu­
rezza dei residenti29. 

Ancora, e con riguardo alla promozione della qualità dell’abita­
re, con decreto ministeriale n. 383 del 7 ottobre 2021 sono stati ap­
provati gli elenchi dei beneficiari delle proposte presentate da Regio­
ni, Comuni e Città Metropolitane, per l’attuazione del Programma 
Innovativo Nazionale per la Qualità dell’Abitare (PinQuA).

28 Attraverso questo investimento vengono assegnate risorse alle città metro­
politane (quali enti destinatari dei fondi e competenti per i relativi procedimenti) al 
fine precipuo di promuovere l’inclusione sociale, ridurre l’emarginazione e le situa­
zioni di degrado sociale, promuovere la rigenerazione urbana attraverso il recupe­
ro, la ristrutturazione e la rifunzionalizzazione ecosostenibile delle strutture edilizie 
e delle aree pubbliche, nonché sostenere progetti legati alle smart cities, con parti­
colare riferimento ai trasporti ed al consumo energetico. 

29 Per maggiori approfondimenti sia consentito rinviare al sito ufficiale del 
Governo sul monitoraggio del Pnrr: italiadomani.gov.it/it/Interventi/investimenti/
piani-urbani-integrati.html. A tale linea di azione va aggiunta anche il finanziamen­
to di progetti di rigenerazione urbana per promuovere l’inclusione sociale attra­
verso l’attivazione di un Fondo Tematico BEI. La peculiarità risiede nella tipologia 
di finanziamento adottata. Infatti, si prevede, una dotazione finanziaria in favore 
di un cosiddetto Fondo tematico (Fondo di Fondi), in collaborazione con la Banca 
europea degli Investimenti, per favorire l’intervento del privato al fine di sostenere 
la transizione digitale e ecologica (v. italiadomani.gov.it/it/Interventi/investimenti/
piani­urbani­integrati­fondo­di­fondi­della­bei.html). 
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Tale progetto, che si inserisce in un percorso generale di pro­
mozione della qualità dell’abitare e di edilizia residenziale pubblica, 
viene potenziato attraverso il Pnrr. L’obiettivo è quello di fornire al­
loggi pubblici al fine di ridurre le difficoltà abitative e di riqualifica­
re, al contempo, le aree degradate30.

A questo articolato intreccio di atti, qui soltanto accennato, 
che vede anche la sovrapposizione di norme afferenti a fonti di ran­
go diverso, si deve sommare la varietà di leggi regionali e regola­
menti locali adottati di volta in volta dagli enti territoriali in tema 
di rigenerazione urbana. Le Regioni, nel tempo, si sono dotate – 
spesso attraverso norme di rango primario – di un’autonoma disci­
plina volta alla promozione dei procedimenti di rigenerazione urba­
na (Tabella 1)31.

Dalla lettura dei menzionati testi legislativi, con particolare ri­
ferimento alla funzionalizzazione della rigenerazione urbana in 
chiave sociale, può affermarsi come essa sia diffusamente presen­
te negli stessi, a testimonianza dell’assunto per il quale ai proces­
si di riqualificazione e recupero urbano – specie in zone degradate 
– si accompagnano fenomeni di promozione e inclusione sociale, i 
cui effetti positivi si dimostrano anche in termini di sicurezza inte­
grata. 

2.1.  Brevi cenni sul disegno di legge in discussione alle Camere vol-
to alla individuazione di una comune disciplina della rigenera-
zione urbana: oggetto, finalità, strumenti

Il testo di iniziativa parlamentare, “Misure per la rigenerazio­
ne urbana” (A.S. 1131 e abbinati, presentato l’11 marzo 2019) 
attualmente in discussione in sede referente al Senato, in Com­

30 Per approfondimenti, si v. la descrizione in italiadomani.gov.it/it/Interven­
ti/investimenti/programma­innovativo­della­qualita­dell­abitare.html. 

31 Nella tabella riepilogativa sono escluse le disposizioni puntuali inserite in 
atti non conferenti. Si è pertanto scelto di inserire solo le norme contenute in atti 
che si occupano di rigenerazione urbana in senso organico. Tale ricerca è aggiorna­
ta al 10 marzo 2022 e il motore impiegato è Normattiva.
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tabella 1. Sintesi delle leggi regionali

Regione Legge regionale / Regolamento Riferimenti espressi
a finalità sociali 

Regione 
Lombardia

Legge Regionale 26 novembre 2019, n. 18 recante “Mi­
sure di semplificazione e incentivazione per la rigenera­
zione urbana e territoriale, nonché per il recupero del 
patrimonio edilizio esistente. Modifiche e integrazioni 
alla legge regionale 11 marzo 2005, n. 12 (Legge per il 
governo del territorio) e ad altre leggi regionali”

Sì

Regione 
Marche 

Legge Regionale 1 luglio 2021, n. 14 recante “Dispo­
sizioni in materia di rigenerazione urbana e attività 
edilizia. Modifiche alla legge regionale 23 novembre 
2011, n. 22 e alla legge regionale 8 ottobre 2009, n. 
22”

Sì, si rinvengono anche ri­
ferimenti espressi alla sicu-
rezza (v. art. 2. Comma 2 
che aggiunge la lett. b bis) 
al comma 1 dell’art. 11, l.r. 
23 novembre 2011, n. 22).

Regione 
Veneto 

Legge regionale 30 giugno 2021, n. 19 recante “Sem­
plificazioni in materia urbanistica ed edilizia per il bi­
lancio del settore delle costruzioni e la promozione 
della rigenerazione urbana e del contenimento del 
consumo di suolo – ’Veneto cantiere veloce’”

Regione 
Piemonte 

Legge regionale 4 ottobre 2018, n. 16 recante “Misu­
re per il riuso, la riqualificazione dell’edificato e la ri­
generazione urbana”

Sì

Regione 
Liguria 

Legge regionale 29 novembre 2018, n. 23 recante 
“Disposizioni per la rigenerazione urbana e il recupe­
ro del territorio agricolo”

Sì

Regione 
Lazio

Legge regionale 18 luglio 2017, n. 7 recante “Dispo­
sizioni per la rigenerazione urbana e per il recupero 
edilizio”

Sì

Regione 
Puglia 

Legge Regionale 29 luglio 2008, n. 21 recante “Nor­
me per la rigenerazione urbana”

Sì, si rinvengono anche ri­
ferimenti espressi alla sicu-
rezza (v. art. 17, lett. b).

Regione 
Emilia­
Romagna

Legge Regionale 29 dicembre 2020, n. 14 recante 
“Misure urgenti per promuovere la rigenerazione ur­
bana dei centri storici, favorire gli interventi di qua­
lificazione edilizia che beneficiano delle agevolazio­
ni fiscali di cui all’articolo 119 del decreto-legge 19 
maggio 2020, n. 34 e recepire le norme di semplifica­
zione in materia di governo del territorio di cui al de­
creto­legge 16 luglio 2020, n. 76”;
Legge Regionale 21 dicembre 2017, n. 24, recante 
“Disciplina regionale sulla tutela e l’uso del territorio”

Sì

Regione 
Toscana 

Legge regionale 10 novembre 2014, n. 65, recante 
“Norme per il governo del territorio”, in particolare 
l’Articolo 125.

Sì
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missione Territorio, ambiente, beni ambientali32, definisce la rige­
nerazione urbana come quell’insieme di azioni volte alla «trasfor­
mazione urbana ed edilizia in ambiti urbani su aree e complessi 
edilizi», in via prioritaria da effettuarsi su immobili caratterizzati 
da degrado urbanistico, edilizio, ambientale ovvero socio­econo­
mico, «che non determinino consumo di suolo o, comunque, se­
condo criteri che utilizzino metodologie e tecniche relative alla so­
stenibilità ambientale, determinino un “saldo zero” di consumo di 
suolo anche mediante azioni di rinaturalizzazione dei suoli consu­
mati in modo reversibile, con il recupero dei servizi ecosistemici 
persi, tramite la de-impermeabilizzazione, la bonifica, nonché l’in­
nalzamento del potenziale ecologico­ambientale e della biodiversi­
tà urbana»33.

Sono degradate, e gli interventi pertanto acquisiscono ordi­
ne prioritario, quelle «aree e […] complessi edilizi caratterizza­
ti da scarsa qualità sotto il profilo architettonico e urbanistico e 
da incongruenza con il contesto paesaggistico­ambientale o urba­
nistico e inadeguati da un punto di vista della sicurezza statica, 
dell’antisismicità, dell’efficienza energetica e dell’impatto ambien­
tale»; sono egualmente considerate degradate quelle «aree e […] 
complessi edilizi caratterizzati da abbandono, pericolosità socia­
le, sottoutilizzazione o sovraffollamento degli immobili esistenti 
o, comunque, di impropria o parziale utilizzazione degli stessi; le 
aree e i complessi edilizi connotati da condizioni di compromis­
sione degli equilibri ecosistemici dovute a inquinamenti, antropiz­
zazioni, squilibri degli habitat, mancata manutenzione del territo­
rio ovvero da situazioni di rischio individuati con gli strumenti di 
pianificazione»34. 

Tra le tante finalità perseguite attraverso il predetto disegno di 
legge si richiamano – per i fini che ci occupano – il miglioramento 
della «qualità della vita, nei centri storici come nelle periferie, con 
l’integrazione funzionale di residenze, attività economiche, servizi 

32 I dati sono aggiornati al 15 marzo 2022, v. il link al sito del Senato: www.
senato.it/japp/bgt/showdoc/frame.jsp?tipodoc=SommComm&leg=18&id=13416
72&part=doc_dc. 

33 Art. 2, comma 1, lett. b) del disegno di legge. 
34 Art. 2, comma 1, lett. j) del disegno di legge.
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pubblici e commerciali, attività lavorative, tecnologie e spazi dedi­
cati al coworking e al lavoro agile, servizi e attività sociali, culturali, 
educativi e didattici promossi da soggetti pubblici e privati, nonché 
spazi e attrezzature per il tempo libero, per l’incontro e la socializ­
zazione, con particolare considerazione delle esigenze delle persone 
con disabilità» e la promozione di interventi di edilizia residenziale 
sociale anche per finalità di coesione sociale35.

In tale ambito, tra l’altro, i Comuni assumono un ruolo di pre­
minente importanza anche alla luce delle loro funzioni in materia di 
panificazione urbanistica e servizi sociali. Nel merito, il disegno di 
legge affida ai Comuni, previo censimento degli edifici, pubblici e 
privati non utilizzati, abbandonati o collabenti, una nuova funzione 
di Programmazione comunale di rigenerazione urbana. Essa viene 
definita all’articolo 5 del disegno di legge come lo strumento attra­
verso cui gli enti locali individuano gli obiettivi generali che s’inten­
dono perseguire. 

2.2.  Gli strumenti locali di promozione e attuazione della rigenera-
zione urbana: cenni al caso di Bologna

In dottrina, è stata riconosciuta la funzione di apripista alla 
disciplina dettata dal Comune di Bologna in punto di rigenerazio­
ne urbana36. Ciò soprattutto sotto il profilo degli strumenti locali 
volti a promuovere la partecipazione attiva della comunità ai pro­
cessi decisionali degli organi di governo in riferimento al recupero 
e alla gestione di beni. Invero, già nel 2014 il Comune di Bologna 
adottava il Regolamento sulla collaborazione fra cittadini e am-
ministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni ur-
bani37, tuttora in vigore e che si occupa per lo più di attivare pro­

35 V. lett. f) e i) dell’articolo 1 disegno di legge. 
36 F. di lascio, Spazi urbani e processi di rigenerazione condivisa, in F. di 

lascio e F. GiGlioni (a cura di), La rigenerazione di beni e spazi urbani. Contributo 
al diritto delle città, cit., p. 65 ss.

37 Regolamento modificato con OdG n. 223 PG n. 9961/2018. Il testo in vi­
gore è consultabile al seguente link: www.comune.bologna.it. Sul punto, è utile l’e­
semplificazione concreta che si rinviene in L. muzi, L’amministrazione condivisa 
dei beni comuni urbani: il ruolo dei privati nell’ottica del principio di sussidiarie-
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cedimenti di partecipazione e condivisione pubblico­privato con 
riguardo alla cura di beni comuni e che si sostanziano in patti tra 
l’ente locale e il “cittadino attivo”38. 

Si distingue da esso l’insieme di regole e norme urbanistiche 
previste a livello locale sulla rigenerazione urbana integrata. Que­
ste debbono rinvenirsi primariamente negli strumenti di pianifica­
zione a carattere comunale e sovracomunale. Pertanto, per conse­
gnare al lettore un quadro organico dell’attuale disciplina locale 
in punto di rigenerazione urbana, si ritiene utile principiare dall’e­
same del Piano urbanistico generale (nel prosieguo anche PUG) 
entrato in vigore il 29 settembre 2021. Il PUG, richiamando la 
legge regionale n. 24/201739, promuove i processi di rigenerazio­
ne urbana qualificando gli stessi come quell’insieme di interventi 
di «riuso e rigenerazione urbana [che] contribuiscono al processo 
di rigenerazione della città esistente, permettendo di raggiungere 
progressivamente gli obiettivi del Piano, riferiti a Resilienza e am­
biente, Abitabilità e inclusione, Attrattività e lavoro […]. Il pro­
cesso si confronta con la rigenerazione della città esistente. La ri­
generazione è una necessità, ma anche l’opportunità di avviare un 
processo continuo […] che può dare un nuovo slancio culturale, 
economico e sociale alla città se accanto agli interventi di trasfor­
mazione edilizia e urbanistica viene avviato un processo di rigene­
razione sociale. L’integrazione di progettazione urbanistica, inno­
vazione sociale, investimenti immobiliari, in parti urbane in cerca 
di nuovi usi e significati, permette di immaginare una città sempre 

tà orizzontale, in F. di lascio e F. GiGlioni (a cura di), La rigenerazione di beni e 
spazi urbani. Contributo al diritto delle città, cit., pp. 134­137 ove sono ripercor­
se e descritte le vicende (anche giudiziarie) afferenti al patto di collaborazione di 
Via Petroni. 

38 La rigenerazione dei beni comuni urbani è la finalità del menzionato rego­
lamento. 

39 V. art. 30, c. 1 lett. a) della l. regionale n. 24/2017: il PUG «[…] stabilisce 
la disciplina di competenza comunale sull’uso e la trasformazione del territorio, con 
particolare riguardo ai processi di riuso e di rigenerazione urbana». La legge affida 
a quest’ultimo il compito di delineare «le invarianze strutturali e le scelte strategi­
che di assetto e sviluppo urbano di propria competenza, orientate prioritariamente 
alla rigenerazione del territorio urbanizzato, alla riduzione del consumo di suolo e 
alla sostenibilità ambientale e territoriale degli usi e delle trasformazioni» (v. art. 
31, c. 1 della l. regionale n. 24/2017).
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più policentrica e policulturale. I progetti di rigenerazione creano 
nuove infrastrutture sociali, nuovi valori, per innovare lo spazio e 
la società»40.

Anche la Città metropolitana di Bologna, nel Piano strategico 
metropolitano del 2018, investe sui procedimenti di rigenerazione 
urbana, non soltanto ricomprendendo i procedimenti di recupero 
e riuso dell’esistente in una delle politiche strutturali espresse nel 
menzionato piano, ma prevedendo, al contempo, un innovativo fon­
do perequativo metropolitano (di cui all’art. 41 c. 5 della l. regionale 
n. 24/2017 e al Regolamento per la gestione del fondo perequativo 
metropolitano)41. Al fine di rendere effettive le espressioni di prin­
cipio e le strategie promosse nella pianificazione a livello metropoli­
tano, la Città metropolitana di Bologna ha istituito una piattaforma 
digitale volta a far incontrare le domande e le offerte in punto di ri­
generazione urbana42.

Le finalità e gli obiettivi locali, come descritti negli strumenti di 
pianificazione richiamati, sono espressione di una visione integrata 
della rigenerazione urbana non limitata ai soli aspetti prettamente 

40 V. PUG di Bologna, Disciplina di Piano, p. 13 e ss., consultabile al seguente 
link: dru.iperbole.bologna.it/piano­urbanistico­generale. 

41 Tale previsione risponde a quanto stabilito dalla l. regionale n. 24/2017, 
all’art. 41 c. 5 con riguardo al PTM della Città metropolitana di Bologna: «Nel ri­
spetto dei dimensionamenti complessivi di superfice territoriale consumabile di cui 
all’articolo 6, comma 1, compete al PTM l’assegnazione ai Comuni o loro Unioni 
di quote differenziate della capacità edificatoria ammissibile, secondo criteri di pe­
requazione territoriale, previa verifica della sostenibilità ambientale e territoriale 
degli insediamenti. A tale scopo è istituito il fondo perequativo metropolitano, nel 
quale confluisce una quota, comunque non superiore al 50 per cento, delle risorse 
che derivano nei Comuni del territorio metropolitano dagli oneri di urbanizzazione 
secondaria, dal contributo straordinario e dalle monetizzazioni delle aree per do­
tazioni territoriali. Il PTM regolamenta le modalità di gestione ed erogazione delle 
risorse del fondo, prevedendo la corresponsione dei suoi proventi a favore dei Co­
muni cui è riconosciuta una minore capacità edificatoria complessiva, di quelli che 
subiscono significativi impatti negativi dalla realizzazione di nuove urbanizzazioni 
nel territorio di altri Comuni e di quelli il cui territorio, soggetto a specifici vinco­
li paesaggistici e ambientali, fornisce significativi servizi ecosistemici alla comuni­
tà metropolitana. Il PTM può inoltre stabilire che una quota dei proventi derivanti 
dal contributo di costruzione dovuto per gli insediamenti ad alta attrattività di cui 
al comma 6, lettera d), sia destinata alla realizzazione di dotazioni territoriali, in­
frastrutture e servizi pubblici di rilievo metropolitano o intercomunale, anche al di 
fuori dei territori comunali interessati dagli insediamenti».

42 V. www.cittametropolitana.bo.it/pianificazione.
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urbanistici e ambientali, ma volta ad abbracciare – come più volte 
precisato in questo scritto – anche finalità prettamente sociali, la cui 
promozione ha spesso come conseguenza il raggiungimento di una 
maggiore sicurezza. 

Infine, dal punto di vista più propriamente concreto, pare utile 
richiamare alcune iniziative di rigenerazione urbana integrata adot­
tate negli ultimi tempi a Bologna e riconducibili ai finanziamenti 
attivati in applicazione al Piano nazionale di ripresa e resilienza43. 
Con riguardo ai Piani urbani integrati, come promossi nel Pnrr, la 
Città metropolitana di Bologna ha selezionato quattro proposte re­
lative a interventi territoriali a rilievo metropolitano o, comunque, 
sovracomunale, destinate alla implementazione e alla promozione 
della cultura e della conoscenza44.

Oltre a questi, meritano di essere ricordati anche quelli con fi­
nalità socio-culturale. Così sono stati finanziati anche progetti a fina­
lità residenziale e riguardanti Villa Aldini, il Teatro Comunale, l’ex 
Parcheggio Giuriolo e la riqualificazione di due corti residenziali in 
zona Cirenaica per finalità di edilizia residenziale pubblica45. Un ul­

43 Tra questi vale la pena richiamare il Progetto di riqualificazione degli spa­
zi aperti del comparto di edilizia residenziale pubblica denominato “quadrilatero” 
ricompreso tra le vie Malvasia, Pier De’ Crescenzi, Casarini e dello scalo, da adi­
bire ad uso pubblico denominato “Parco della resilienza” (v. www.comune.bolo­
gna.it/notizie/progetto-riqualificazione-malvasia-scalo; www.fondazioneinnovazio­
neurbana.it/spazi-3/45-uncategorised/2391-riqualificazione-del-quadrilatero-sca­
lo-malvasia-consegnato-e-approvato-il-progetto-definitivo-della-rigenerazione-del-
parco; www.comune.bologna.it/myportal/C_A944/api/content/download?id=61d
c2cacabb5ad0099e7c244).

44 Rigenerare con la conoscenza la Grande Bologna (Comune di Bologna)”, 
il progetto “Il Futuro dell’Osservanza ­ Polo della Conoscenza, Scienza e Ricer­
ca (Nuovo Circondario Imolese)”, il “Centro di ricerca ENEA Brasimone: per una 
maggiore attrattività dell’Appennino” (relativo alla Unione dei Comuni dell’Appen­
nino Bolognese) e, infine, “Rigenerazione dell’area industriale dismessa Ex-Cartiera 
Burgo di Marzabotto (insistente sul territorio dell’Unione dei Comuni dell’Appen­
nino Bolognese)”. Per approfondimenti si v. www.bolognametropolitana.it/Engine/
RAServePG.php/P/27761BOM0100.

45 Da tale ultimo progetto, il Comune di Bologna ipotizza di ricavare 136 ap­
partamenti, i cui lavori dovranno finire entro l’anno 2026. Per approfondimenti, sia 
consentito rinviare alla consultazione del relativo comunicato stampa: www.comu­
ne.bologna.it/notizie/pnrr­50­milioni­progetti. Accanto ai menzionati progetti, de­
ve farsi riferimento anche alla riqualificazione delle aree adiacenti alla ferrovia dei 
treni attraverso i Piani urbani integrati, v. www.comune.bologna.it/notizie/riquali­
ficazione-aree-ferroviarie. 
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teriore progetto di rigenerazione urbana integrata si rinviene nella 
promozione di nuove Case di comunità.

3.  Brevi riflessioni conclusive: la rigenerazione urbana integrata 
tra inclusione sociale e sicurezza urbana 

Le considerazioni svolte consentono di affermare – senza man­
care di sottolineare la necessità di ulteriori approfondimenti e studi 
a carattere multidisciplinare – come i procedimenti di rigenerazio­
ne urbana comportino, sovente, ricadute positive in punto di pro­
mozione della inclusione sociale; si pensi, in tal senso, soprattutto 
a quei progetti rivolti alle periferie e al recupero di beni inutilizza­
ti, alla creazione di presidi sociali e sanitari, come case della salute 
e biblioteche di quartiere. Tale esemplificazione, insieme allo studio 
della prassi che andrà formandosi anche negli anni a venire, con­
sentono allo studioso di (tentare) di astrarre i singoli casi per com­
prenderne le ricadute sul piano teorico, con precipuo riguardo a due 
obiettivi tra loro interconnessi: promozione della inclusione sociale 
e tutela integrata della sicurezza urbana. Del resto, non può tacersi 
come in molti degli atti richiamati ed esaminati, si possono già ri­
scontrare chiari obiettivi volti alla promozione della inclusione so­
ciale. 

Oggi, grazie all’adozione del PNRR, le procedure di rigenerazio­
ne urbana possono rappresentare, quindi, il naturale proseguimento 
di quelle finalità sociali già espresse nell’anzidetto impianto norma­
tivo. Ciò anche in chiave di promozione della sicurezza urbana in­
tegrata. In questi termini, negli anni che seguiranno ci sarà modo di 
valutare in maniera compiuta i progressi raggiunti in termini di in­
clusione sociale.

Nel contesto così descritto, va, infine, rimarcato come la ’sicu­
rezza’ rientri tra gli indicatori di Benessere equo sostenibile (BES)46 

46 Per approfondimenti cfr. C. berGonzini, La valutazione delle politiche ai 
tempi del Benessere Equo e Sostenibile: il punto sulla situazione italiana, in Ammi-
nistrazione in Cammino, 23 novembre 2017, consultabile al seguente link: www.
amministrazioneincammino.luiss.it/wp­content/uploads/2017/11/Bergonzini.pdf 
e C. berGonzini, Valutare il benessere: inizia la stagione dell’indicatore equo e so-
stenibile (BES)?, in La Costituzione.info, 5 gennaio 2018, in www.lacostituzione.
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elaborati dall’istat, i cui connotati generali vengono definiti anche 
con riguardo alla percezione del degrado sociale e ambientale47. È 
allora ancor più chiaro come sia inscindibile il legame che oramai 
connette l’inclusione sociale e la promozione della sicurezza urbana 
attraverso il recupero e la riqualificazione dell’esistente. 

info/index.php/2018/01/05/valutare­il­benessere­inizia­la­stagione­dellindicatore­
equo­e­sostenibile­bes/.

47 Nell’ultimo Rapporto istat sui BES si legge: «Emergono differenze signifi­
cative nel livello di sicurezza percepito dalla popolazione rispetto alla dimensione 
del comune di residenza: si sentono più sicure, percepiscono un minor rischio di 
criminalità e dichiarano un minor degrado sociale e ambientale le persone residen­
ti nei comuni fino a 2.000 abitanti, rispetto a quelle residenti nei comuni di grandi 
dimensioni. Nei comuni fino a 2.000 abitanti la quota di persone di 14 anni e più 
che si dichiarano molto o abbastanza sicure quando camminano al buio da sole nel­
la zona in cui vivono è 20 punti percentuali più alta rispetto a quella riscontrata 
nei comuni centro delle aree di grande urbanizzazione (73,5% contro 53,4%)» (v. 
Rapporto BES 2021 www.istat.it/it/files//2021/03/7.pdf).
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SICUREZZA INTEGRATA E VIOLENZA DOMESTICA.
PREVENTION, PROTECTION, PROSECUTION: 

I DATI DELLA STATISTICA UFFICIALE PER LEGGERE 
LA CONVENZIONE DI ISTANBUL

Maria Giuseppina Muratore*

sommario: 1. L’importanza delle statistiche sulla violenza contro le donne nel con­
testo internazionale. – 2. L’approccio olistico alla misurazione della violenza 
di genere. – 3. Prevention: le fonti e i numeri. – 3.1. Le fonti. – 3.2. Spunti di 
riflessione. – 4. Protection: le fonti e i numeri. – 4.1. Le fonti. – 4.2. Spunti di 
riflessione. – 5. Prosecution: le fonti e i numeri. – 5.1. Le fonti. – 5.2. Spunti 
di riflessione. – 6. Conclusioni.

1.  L’importanza delle statistiche sulla violenza contro le donne nel 
contesto internazionale

La convenzione di Istanbul del 2011 (Convenzione del Consiglio 
di Europa sulla prevenzione e la lotta contro la violenza nei confron-
ti delle donne e la violenza domestica1) ha posto una pietra milia­
re rispetto all’importanza della misurazione della violenza contro le 
donne, ribadendo all’articolo 11 l’importanza dei dati statistici fina­
lizzati a conoscere la diffusione del fenomeno, ma anche delle cause 
che lo determinano, così come della risposta dello Stato rispetto agli 
autori della stessa. Tuttavia, già dal 1989 la Convenzione per l’eli-

* Esperta di violenza di genere, istat.
1 council oF euroPe, Convention on preventing and combating violence 

against women and domestic violence, 12 aprile 2011.
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minazione della discriminazione contro le donne (Committee on the 
Elimination of Discrimination Against Women ­ CEDAW) aveva en­
fatizzato il legame tra dati statistici e politiche per la predisposizione 
e il monitoraggio delle politiche utili ai fini del cambiamento. 

La crescita di sensibilità sull’importanza dei dati statistici è visibi­
le nelle raccomandazioni generali: le General Recommendation (GR) 
­ GR 12 e GR 19 del 1992, incoraggiano lo studio della prevalenza 
della violenza contro le donne, delle cause e degli effetti della violen­
za di genere, nonché l’efficacia delle misure per prevenirla e combat­
terla; la GR 35 del 2017 richiede ai Paesi di definire un sistema che 
regolarmente raccolga, analizzi e diffonda anche i dati giudiziari, in­
cludendo in essi anche i dati sugli ordini di restrizione. Si parla per la 
prima volta di analizzare la relazione tra la vittima e l’autore della vio­
lenza, identificare le caratteristiche socio-demografiche dei soggetti 
coinvolti ed i profili di rischio, al fine di comprendere cosa funzioni o 
meno delle misure intraprese e eventualmente modificarle2. 

La Convenzione di Istanbul (ratificata dall’Italia nel 2013) però 
sistematizza un approccio complessivo alla violenza di genere, defi­
nisce la violenza contro le donne in quanto donne, guarda alle cause 
della violenza radicate nella cultura dei Paesi, richiama la necessità 
di creare un nuovo framework per combattere e prevenire la violen­
za contro le donne e concretamente introduce i tre assi portanti per 
combatterla: la prevenzione della violenza, la protezione della vitti­
ma, la persecuzione degli autori dei reati. 

2. L’approccio olistico alla misurazione della violenza di genere

È questo il nuovo contesto a cui l’Italia si ispira nei diversi piani 
antiviolenza, sulla violenza maschile contro le donne3, e da cui sca­
turiscono nuove norme e politiche. È questo il contesto che permet­

2 Per un maggiore approfondimento si veda m.G. muratore, Il contributo dei 
dati statistici alle politiche sulla violenza di genere, in Sicurezza e Scienze sociali, 
VIII, 3, 2020.

3 Piano d’azione straordinario contro la violenza sessuale e di genere 2015­
2017, Piano strategico nazionale sulla violenza maschile contro le donne 2017­
2020 e Piano Strategico Nazionale sulla violenza maschile contro le donne 2021­
2023.
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te di guardare alla tematica della violenza in modo organico e in tut­
te le sue dimensioni. 

Questa rivoluzione ha coinvolto anche l’ambito statistico: nel 
2016, l’istat ha siglato un Protocollo d’Intesa con il Dipartimento 
per le Parti opportunità presso la Presidenza del Consiglio (DPO) 
e un Accordo attuativo nel 2017, che è parte integrante di quanto 
stabilito nei piani strategici contro la violenza nell’Asse Assistenza 
e Promozione. L’attenzione non è solo alla misurazione della dif­
fusione della violenza contro le donne e delle sue conseguenze, ma 
coinvolge la ricerca delle cause, il sostegno e la protezione delle vit­
time, il contrasto della violenza da parte delle autorità competen­
ti e il risvolto giuridico per gli autori della violenza. Servono dati 
utili alla progettazione di politiche adeguate, per sradicare e com­
battere la violenza di genere, per proteggere le vittime, supportan­
dole nel gestire la violenza subita e nell’uscire dalla violenza, e per 
aiutarle a re­integrarsi. I dati statistici sono essenziali per creare e 
monitorare le politiche di genere, ma non tutti assolvono adegua­
tamente a questa funzione. I dati devono raccontare la violenza di 
genere in modo intellegibile e chiaro (accessibili) ed essere utili a 
far emergere il fenomeno (pertinenti); devono essere completi e of­
frire una visione articolata del tema (esaustivi); devono essere rac­
colti con regolarità (regolari) e tempestività (tempestivi); devono 
conformarsi a standard metodologici di qualità (rigorosi); devono 
essere confrontabili sul territorio nazionale e possibilmente inter­
nazionale (armonizzati). 

Per ottenere questi risultati è necessario un approccio integra­
to alla conoscenza del fenomeno, che metta in relazione i produtto­
ri della statistica ufficiale, e le loro competenze metodologiche, con 
le istituzioni nazionali, quelle locali e con il privato sociale. È altresì 
importante creare e adottare un linguaggio comune, superare la dif­
fidenza e la difesa del proprio modo di agire, modificare le fonti per 
renderle “parlanti” dal punto di vista statistico, in una parola, far 
crescere la “sensibilità statistica”. 

In quest’ottica è necessario sviluppare e rafforzare la relazione 
tra utilizzatori e produttori di dati: il lavoro di rete è decisivo per ri­
conoscere i bisogni emergenti, misurarli, trovare le soluzioni per col­
mare i gap informativi e tradurre queste in input politici. 
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Il sistema che l’istat ha predisposto per la misurazione e il mo­
nitoraggio della violenza contro le donne è un sistema multi­fonte, 
frutto di sinergie con una pluralità di soggetti, in progressivo svilup­
po e costante aggiornamento; i dati ne costituiscono la base, ma le 
analisi sono il prodotto veicolato sia verso il pubblico generale, co­
stituito dai cittadini, sia verso quello specifico, come gli esperti di 
settore, gli accademici, le istituzioni e i politici. La struttura “archi­
tettonica” della banca dati è ispirata ai paradigmi della Convenzione 
di Istanbul, la prevenzione, la protezione, la perseguibilità. Per ogni 
ambito sono stati individuati gli indicatori necessari e conseguente­
mente sono state identificate, e nel caso non esistessero progettate, 
le fonti per misurarli (Tabella 1).

Si tratta, si potrebbe dire, di un approccio olistico alla violen­
za di genere, che comprende la conoscenza del fenomeno e delle 
sue cause radicate nella cultura e nella società, l’analisi del sistema 
di protezione ed accoglienza delle sopravvissute, la conoscenza del 
percorso giudiziario, dalla denuncia alla condanna, degli imputati 
per violenza di genere. 

Il quadro informativo sulla violenza presenta già in sé una pro­
fonda novità, significa mettere a sistema la produzione dei dati, ma 
ancora mancano degli elementi importanti, come ad esempio la defi­
nizione della violenza di genere nei dati della polizia e della giustizia 
e la raccolta dei corrispettivi dati, così come ancora non sono stati 
predisposti gli elementi necessari per la valutazione di efficienza ed 
efficacia delle politiche sulla violenza di genere. 

3. Prevention: le fonti e i numeri

3.1. Le fonti

I dati utili per lavorare sulla prevenzione sono raccolti attraver­
so le indagini sulla violenza contro le donne, che dovrebbero esse­
re svolte ogni quattro anni4, e dalle indagini sugli stereotipi. Dalle 
prime è possibile raccogliere informazioni su prevalenza, incidenza, 

4 L’Indagine sulla sicurezza delle donne è stata condotta dall’istat nel 2006 e 
nel 2014 e sarà ripetuta nel 2022.
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frequenza, tipologia e forme della violenza, entità del sommerso, ri­
corso ai servizi di aiuto, caratteristiche e dinamica della violenza, 
profili delle vittime e degli autori della violenza, gravità, conseguen­
ze, costi della violenza, violenza assistita e subita dai figli delle vit­
time, fattori di rischio e cause della violenza. Questi ultimi aspetti 
sono però il fulcro di altre due indagini istat completamente dedi­
cate alla rilevazione degli stereotipi sui ruoli di genere e l’immagine 
sociale della violenza sessuale nella popolazione adulta5 e negli stu­
denti in età 11­19 anni, intervistati a scuola6. 

Le indagini rilevano anche informazioni sulle opinioni in meri­
to alle cause della violenza e sulla accettabilità della violenza nella 
coppia, nonché cercano di rappresentare le caratteristiche del gene­
re maschile e di quello femminile che secondo i rispondenti dovreb­
bero contraddistinguere un maschio e una femmina. 

Inoltre, dal 2020, sono monitorati i canali social, al fine di con­
durre la sentiment e la emotion analysis, sul tema della violenza di 
genere e degli stereotipi di genere per comprendere come si diversi­
fica e muta la comunicazione nella sua dimensione virtuale e le rea­
zioni a questa. 

3.2. Spunti di riflessione

La realtà degli stereotipi di genere è ancora profondamente ra­
dicata. È pur vero che i dati disegnano un’Italia abbastanza varie­
gata, in cui la maggioranza della popolazione adulta si è allontanata 
dagli stereotipi sui ruoli di genere, ma dove è presente una platea di 
persone che crede fortemente nelle differenze stereotipate di genere 
(il 22,4% si dichiara molto d’accordo con almeno uno stereotipo sui 
ruoli di genere rappresentati nella figura 1), platea che diventa più 
ampia tra gli anziani e le persone poco istruite. La preoccupazione è 
ancora più forte se si considera che non vi sono particolari differen­

5 Il Modulo sugli Stereotipi sui ruoli di genere e l’immagine sociale della vio­
lenza nella popolazione adulta è stata condotta nel 2018, come un modulo nell’In­
dagine Forze lavoro, e verrà ripetuto nel 2022.

6 Il Modulo sugli Stereotipi di genere e sulla violenza di genere nella popola­
zione giovanile ­ modulo nell’Indagine bambini e ragazzi, sarà effettuato nel 2023.
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ze tra maschi e femmine, sebbene le differenze di genere siano pro­
fondamente diverse nelle Regioni7.

La tolleranza verso la violenza è bassa: il 91% delle persone 
di 18­74 anni ritiene che non sia mai accettabile che «un ragazzo 
schiaffeggi la sua fidanzata perché ha civettato/flirtato con un altro 
uomo», il 92,3% che in una coppia ci scappi uno schiaffo ogni tanto, 
l’80,6% che un uomo controlli abitualmente il cellulare e/o l’attività 
sui social network della propria moglie/compagna. 

Il controllo è però tollerato soprattutto tra i più giovani (si pas­
sa dal 17,7% del dato medio al 30,3% dei ragazzi di 18­29 anni e 
27,1% delle ragazze della stessa fascia d’età), elemento questo di al­
larme, perché evidenzia la sottovalutazione da parte dei più giovani 

7 Per un maggiore approfondimento si veda, https://www.istat.it/it/violenza­
sulle­donne/il­fenomeno/stereotipi.

0 20 40 60 80 100

Gli uomini sono meno adatti ad occuparsi
delle faccende domestiche

Per l’uomo, più che per la donna, è molto
importante avere successo nel lavoro

È soprattutto l’uomo che deve provvedere
alle necessità economiche della famiglia

In condizioni di scarsità di lavoro, i datori
di lavoro dovrebbero dare la precedenza

agli uomini rispetto alle donne

È l’uomo che deve prendere le decisioni
più importanti riguardanti la famiglia

Molto d’accordo Abbastanza d’accordo Poco d’accordo
 Per niente d’accordo Non risponde

FiGura 1.  Persone di 18-74 anni per grado di adesione con alcuni stereotipi sui ruo-
li tradizionali di genere, anno 2018 (valori percentuali).

Fonte: istat, Indagine sugli stereotipi sui ruoli di genere e sull’immagine sociale 
della violenza sessuale.
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(che sono anche i più assidui in rete) dei rischi del controllo all’inter­
no della coppia, una delle componenti più pervasive della violenza 
psicologica, e spesso precursore della violenza fisica8. 

Anche gli stereotipi sulla violenza sessuale sono ancora molto 
diffusi, il 54,6% della popolazione è molto o abbastanza d’accordo 
con almeno uno degli stereotipi sulla violenza sessuale considerati 
nell’indagine, che vengono riportati di seguito: il 39,3% della po­
polazione si dichiara molto o abbastanza d’accordo con l’affermare 
che «le donne che non vogliono un rapporto sessuale riescono a evi­
tarlo», il 23,9% è d’accordo con l’affermazione che il modo di ve­
stire può provocare una violenza sessuale, il 15,1% della popolazio­
ne ritiene che se una donna subisce una violenza sessuale quando è 
ubriaca o è sotto l’effetto di droghe sia almeno in parte responsabile 
e per il 10,3% della popolazione spesso le accuse di violenza sessua­
le sono false. Meno diffusa l’idea che «di fronte a una proposta ses­
suale, le donne spesso dicono no ma in realtà intendono sì» (7,2%), 
le donne serie non vengono violentate (6,2%) e l’affermazione che 
«un marito/compagno che obblighi la moglie/compagna ad avere 
un rapporto sessuale contro la sua volontà, non commette violenza» 
(1,9% della popolazione). 

È preoccupante inoltre la relazione che emerge tra gli stereotipi 
sulla violenza sessuale, gli stereotipi sui ruoli di genere e la tolleranza 
verso la violenza: la percentuale di chi è d’accordo con almeno uno 
stereotipo sulla violenza sessuale, il 54,6%,, raggiunge il 62,9% tra 
le persone che hanno stereotipi sui ruoli di genere e il 68,1% tra chi 
ritiene accettabile la violenza contro le donne.

L’applicazione dell’analisi multidimensionale ai dati permette di 
diversificare la popolazione in base al tipo di posizione assunta ri­
spetto agli stereotipi sui ruoli di genere e sulla violenza sessuale, in 
un crescendo da posizioni poco o per nulla stereotipate a posizioni 
molto o abbastanza stereotipate, al tipo di consigli che offrirebbero 
a una donna che subisce violenza e ai diversi motivi cui imputare la 
violenza. Sono cinque in particolare i gruppi (cluster) che risultano 

8 L’indagine sulla sicurezza delle donne mostra chiaramente questa relazione: 
l’indicatore della violenza dal partner attuale, pari al 5,2%, raggiunge il 41,1% se il 
partner ha un atteggiamento di svalorizzazione verso la propria compagna.
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dalle analisi: due gruppi (il 36,3% degli intervistati) rappresentano 
gli individui con le convinzioni più stereotipate, 2 gruppi gli indi­
vidui meno aderenti agli stereotipi (che costituiscono il 62%) e un 
ultimo, invece, si qualifica per l’indifferenza (1,8%). Ai primi due 
gruppi appartengono individui che presentano pochi o zero stereoti­
pi sui ruoli di genere e la violenza sessuale, mentre si differenziano 
per i consigli che darebbero a una donna che subisce violenza. Dal 
punto di vista socio-demografico, sono associati con maggior fre­
quenza gli individui con titolo di studio elevato, occupati, in mag­
gior misura celibi e giovani, residenti in Lombardia, Emilia­Roma­
gna, Toscana, Liguria e Sardegna. Le donne sono più presenti in 
percentuale relativamente maggiore in questi due gruppi (poco più 
del 50% dei casi), ma è importante anche la presenza degli uomini.

Il quarto gruppo, il più piccolo (1,8%), raggruppa individui con 
posizione “indifferente” in quanto non forniscono opinioni sui pos­
sibili motivi della violenza, inoltre dichiarano di non sapere o non 
voler dare consigli alle eventuali vittime per non intromettersi. Più 
del 60% degli appartenenti a questo gruppo è di sesso maschile, 
mentre la classe di età più associata è 45­59 anni. La Regione che 
connota di più questo cluster è la Sicilia.

Il terzo e il quinto cluster rappresentano le tipologie di individui 
con più stereotipi. Il quinto gruppo, 8,5%, si caratterizza per le po­
sizioni più estreme. Rispetto ai ruoli di genere, ritengono che all’uo­
mo vada garantito il lavoro se si deve scegliere tra un uomo o una 
donna, anche perché è quest’ultimo che deve provvedere alle neces­
sità economiche della famiglia. Ritengono la donna in parte respon­
sabile delle violenze sessuali subite: se lei è vittima vuol dire che ha 
provocato o non è sufficientemente seria, se lei era sotto l’effetto di 
droghe o alcool ne è in parte responsabile e comunque spesso le de­
nunce di violenza non sono vere. A ciò si aggiunga che se il partner 
pretende rapporti sessuali non è mai violenza e che considerano la 
violenza accettabile e normale nella relazione di coppia.

Il terzo gruppo (27,8%) ha posizioni un po’ più sfumate rispet­
to al precedente, sebbene tra le risposte emergano che «avere suc­
cesso sul lavoro è più importante per l’uomo», «l’uomo è meno com­
petente nelle faccende domestiche», così come considerano accetta­
bile che l’uomo controlli le attività sui social della partner. Se doves­
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sero dare un consiglio alle vittime suggerirebbero di parlarne con il 
proprio partner, ma non di denunciare l’accaduto. A questi due ulti­
mi gruppi appartengono le persone che hanno un titolo di studio più 
basso, che sono coniugate e più grandi di età (quasi il 35% ha tra i 
60 e i 74 anni) e uomini (oltre il 60% nel quinto gruppo). Il gruppo 
che presenta maggiori stereotipi è più diffuso tra i residenti in Cam­
pania, Sicilia, Puglia, Calabria e Basilicata.

Investire in prevenzione, significa quindi creare una nuova cul­
tura di genere e la minore presenza di stereotipi tra le nuove gene­
razioni e i più istruiti fa presupporre una maggiore capacità di rice­
zione di questi messaggi. È importante, inoltre, come si evince dai 
dati dell’indagine sulla violenza contro le donne, lavorare sulla con­
sapevolezza, sulla presa di coscienza che la violenza è un reato e che 
è necessario uscirne. 

I dati della rilevazione del 20149 sottolineano alcuni messaggi 
chiave per la conoscenza della violenza di genere: la violenza è un 
fenomeno grave, diffuso e trasversale tra i diversi status sociali; le 
donne difficilmente guardano alla violenza subita come ad un cri­
mine, ma frequentemente la considerano come solo “qualcosa che 
è accaduto”, anche in presenza di ferite; la violenza da marito è più 
grave di quella perpetrata dal fidanzato; molte giovani che subisco­
no lo stupro dal fidanzato non lo riconoscono come reato; le donne 
spesso non parlano con nessuno della violenza subita e poche de­
nunciano alle forze dell’ordine; la violenza si perpetua da genitori a 
figli; si è socializzati alla normalità della violenza; parlare della vio­
lenza aiuta per innescare processi di uscita, soprattutto se ci si rivol­
ge alle istituzioni.

Tuttavia, tra le due indagini (2006 e 2014) il cambiamento è esi­
stito ed è stato trainato dalle studentesse e le giovani donne, cosa 
che conferma l’importanza dell’investimento nella prevenzione pri­
maria. In particolare, si è assistito ad un aumento di consapevolezza, 
è aumentata la richiesta di aiuto da parte delle donne, è diminuita la 
violenza psicologica e le forme meno gravi della violenza fisica e ses­
suale. 

9 Per maggiori informazioni: https://www.istat.it/it/violenza­sulle­donne/il­
fenomeno/violenza­dentro­e­fuori­la­famiglia.
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Nondimeno, alcuni aspetti sono ancora in preoccupante ritar­
do: la violenza assistita è in crescita tra le due indagini e non pas­
sa ancora il messaggio di quanto sia nocivo per i figli vivere in un 
ambiente dove si esercita la violenza contro la propria madre, con 
chiare conseguenze sulla persistente trasmissione intergeneraziona­
le della violenza, manifestazione di quanto pesi il contesto cultura­
le e i condizionamenti appresi. Dai dati emerge una chiara relazione 
tra avere assistito alla violenza tra i genitori o subito la violenza da 
bambini con la probabilità di subirla da adulti, nel caso delle donne, 
e di agirla, nel caso degli uomini (i tassi sono addirittura quadrupli­
cati nel caso di violenza subita da piccoli10) e la difficoltà di scardi­
nare alcuni concetti e stereotipi profondamente radicati, come quel­
lo dell’importanza della famiglia, che va salvaguardata anche a costo 
di continuare a subire relazioni violente. Le donne, che rimangono 
con i partner violenti, spesso additano “il bene dei figli”, come mo­
tivazione essenziale per mantenere unita la famiglia, non valutando 
gli effetti negativi di breve, medio e lungo periodo su di essi e con­
tribuendo a non interrompere il ciclo della violenza. 

4. Protection: le fonti e i numeri

4.1. Le fonti

Dal 2017 l’istat ha iniziato a progettare e condurre le indagini 
sui servizi specializzati per le vittime sul territorio. È stata la prima 
raccolta armonizzata di dati sulle vittime che si rivolgono ai Centri, 
sportelli e servizi contro la violenza e sulle prestazioni erogate. Le 
indagini annuali sono condotte in stretta collaborazione con le Re­
gioni e le associazioni che promuovono e gestiscono i Centri antivio­

10 Il partner è più spesso violento con le proprie compagne se ha subìto vio­
lenza fisica dai genitori, in particolare dalla madre (la violenza da partner attuale 
aumenta dal 5,2 al 35,9%) o se ha assistito alla violenza del padre sulla propria 
madre (dal 5,2 al 22%). Tra le donne vittime di violenze sessuali prima dei 16 an­
ni, l’incidenza di violenza fisica o sessuale da adulte raggiunge il 58,5% (contro il 
31,5% valore medio), il 64,2% tra le donne che sono state picchiate da bambine 
dal padre e il 64,8% nel caso abbia subìto violenza fisica dalla madre.
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lenza (CAV) e le Case rifugio11. Dal 2020, invece, è stata avviata la 
rilevazione sulle caratteristiche dell’Utenza dei CAV, anch’essa an­
nuale, il cui target sono le donne che hanno iniziato un percorso di 
uscita dalla violenza. Nell’ambito dei dati sulla protezione si colloca 
anche la raccolta dei dati delle richieste di aiuto al 1522, il “nume­
ro di pubblica utilità contro la violenza e lo stalking” e la rilevazio­
ne dei dati degli ospedali, pronto soccorsi, parte del sistema EMUR 
(assistenza emergenza urgenza). 

4.2. Spunti di riflessione 

L’analisi del percorso delle donne nei servizi non è per sua na­
tura lineare, il percorso di uscita dalla violenza può essere innescato 
dall’avere subito l’ennesima violenza o sopruso, o da una violenza 
più grave, o il vedere coinvolti i figli nella situazione violenta12. 

a) I dati del 152213

Il 152214 rappresenta lo strumento più immediato di richiesta 
di aiuto per le vittime della violenza. È stato uno strumento essen­
ziale durante la pandemia da SARS­Covid­19 per monitorare co­

11 I questionari della prima rilevazione del 2018, sui dati del 2017, è stato 
progettato insieme al Dipartimento per le Pari Opportunità, al CISIS (Centro Inter­
regionale per i sistemi informatici, geografici e statistici) - Gruppo di Lavoro Poli­
tiche Sociali, al Consiglio Nazionale della Ricerca (CNR ­ IRRPS) e le associazioni, 
con la finalità di disegnare la mappatura dei Centri antiviolenza.

12 Questi aspetti sono stati approfonditi in un report dedicato sulla violenza 
assistita sulla base dei dati dell’Indagine istat sulla Sicurezza delle donne. Save the 
Children, Abbattiamo il muro del silenzio, 2018 https://s3.savethechildren.it/pu­
blic/files/uploads/pubblicazioni/abbattiamo-il-muro-del-silenzio-il-dossier_1.pdf.

13 Maggiori informazioni si possono trovare al seguente link https://www.
istat.it/it/violenza­sulle­donne/la­fuoriuscita­dalla­violenza/numero­di­pubblica­
utilit%C3%A0­1522.

14 Il 1522 è il numero messo a disposizione dal Dipartimento per le Pari Op­
portunità (DPO) presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, per sostenere e 
aiutare le vittime di violenza di genere e stalking, in linea con quanto definito all’in­
terno della Convenzione di Istanbul. Esso è gratuito, garantisce l’anonimato e co­
pre diverse forme di violenza per 24 ore al giorno. Questa help-line fornisce infor­
mazioni di primo soccorso in caso di emergenza o indicazioni utili sui servizi e i 
Centri antiviolenza attivi a livello territoriale cui le vittime di violenza, o altri utenti 
possono rivolgersi.
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stantemente le chiamate via telefono e via chat. Ha rappresentato 
per molte delle sopravvissute (più di 15mila nel 2020 e nel 2021) 
un canale concreto per riportare la propria esperienza e raccogliere 
informazioni per capire cosa fare per uscire dalla violenza. Sicura­
mente le campagne di sensibilizzazione hanno contribuito a diffon­
dere la conoscenza del 1522, ma dai dati delle chiamate, in costante 
aumento dal 2020, emerge come la conoscenza di questo strumento 
si stia consolidando, così come sembra in aumento la consapevolez­
za delle donne.

La violenza maggiormente riportata è quella da parte dei part­
ner, una violenza soprattutto fisica e psicologica; ma durante la pan­
demia è emersa con maggiore enfasi anche la violenza subita in am­
bito familiare, non solo di coppia, dalle donne più giovani, maltrat­
tate dai genitori, e dalle donne più anziane, dai figli. Il quadro che 
emerge narra di stati di profondo disagio delle vittime, se non di ve­
ra e propria paura per la propria incolumità e per quella dei figli; fi­
gli che assistono alla violenza del padre sulla propria madre (circa il 
50%) e che talvolta subiscono essi stessi le violenze (circa il 10%). 
Violenze prevalentemente non denunciate.

b) I dati dei CAV e delle Case rifugio15 
I Centri antiviolenza e le Case rifugio sono una realtà consoli­

data che nasce negli anni ottanta ed è presente in forma più estesa 
dagli anni novanta. Li caratterizza la metodologia dell’accoglienza 
della donna vittima di violenza, ognuno con la sua specificità nel far­
si carico di questa, nel tentativo di creare una possibilità concreta e 
personalizzata di accompagnarla nel cammino di uscita dalla violen­
za. In particolare, alle donne vengono offerti molteplici servizi, i più 
frequenti sono quelli di ascolto e accoglienza, di orientamento e ac­
compagnamento ad altri servizi della rete territoriale, il supporto le­
gale, il supporto e la consulenza psicologica, il sostegno all’autono­
mia, l’orientamento lavorativo e il supporto alloggiativo, ma anche 
il supporto alla genitorialità, nonché la messa in sicurezza da parte 
delle Case rifugio.

15 Maggiori informazioni si possono trovare al seguente link https://www.
istat.it/it/violenza­sulle­donne/la­fuoriuscita­dalla­violenza/centri­antiviolenza.
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CAV e Case rifugio sono strutture che curano con profonda at­
tenzione la formazione delle loro operatrici e in generale delle figure 
professionali che lavorano con le donne: psicologhe, avvocate, assi­
stenti sociali, educatrici e mediatrici culturali. Si tratta di un lavoro 
di qualità che beneficia del lavoro di rete con gli altri soggetti pub­
blici e privati. Dalle analisi condotte emerge, infatti, una realtà or­
ganizzativa complessa in cui i Centri e le Case rifugio che lavorano 
in rete sembrano maggiormente in grado di gestire le difficoltà e me­
glio rispondere ai bisogni delle donne, anche in termini di disponi­
bilità dei servizi offerti. 

Il lavoro dei Centri va spesso al di là del lavoro con le donne. I 
CAV, infatti, costituiscono anche un capo saldo per la prevenzione: 
sono molti quelli che conducono iniziative di sensibilizzazione nelle 
scuole o per la cittadinanza sulla violenza di genere e che svolgono 
attività di formazione per le forze dell’ordine, gli operatori sociali e 
sanitari o gli ordini professionali o altri ancora. 

I CAV e le Case rilevati dall’istat sono parte dell’Intesa Stato­
Regioni del 2014, a cui si ispirano, anche se non tutti corrispondono 
completamente ai suoi principi. L’Intesa in alcune situazioni rappre­
senta più un modello a tendere, piuttosto che un punto di parten­
za. Inoltre, la varietà dei diversi modelli di accreditamento regionali 
non facilita la definizione di standard di qualità condivisi e comuni 
sul territorio. Serve un lavoro di identificazione di buone pratiche, 
già presenti e consolidate, da estendere e armonizzare nelle diver­
se regioni, urge la creazione di Centri nei territori dove sono caren­
ti. Mentre ulteriori criticità sono rappresentate dalle problematiche 
connesse ai finanziamenti, le difficoltà di gestione delle donne disa­
bili e dei servizi di mediazione culturale per le straniere.

c) I dati degli accessi al pronto soccorso
Nel 2020, la rilevazione dei dati dei pronto soccorsi16 riporta 

circa 5.500 accessi al Pronto Soccorso di donne con diagnosi di vio­

16 Con l’Accordo tra il Ministero della Salute e l’Istituto Nazionale di Statisti­
ca, firmato il 20 novembre 2019, per «l’alimentazione della Banca dati sulla violen­
za di genere con i flussi informativi sanitari», i due enti, nell’ambito delle rispettive 
competenze tecniche e istituzionali, hanno attivato un rapporto di collaborazione 
che nel corso del 2020 ha portato ad analizzare gli accessi in pronto soccorso, rileva­
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lenza, registrando mediamente 2 accessi per ogni donna. Dai da­
ti emerge: una violenza che si ripete nel tempo, vi sono donne che 
nell’arco di tre anni si sono recate fino a venti volte al pronto soc­
corso; grave, spesso sono compresenti più diagnosi, il “maltratta­
mento dell’adulto” si associa frequentemente allo stato ansioso, alla 
concussione, alle contusioni multiple e alla distorsione e distrazione 
del collo, ma anche ai disturbi ostetrico­ginecologici e alla diagnosi 
psichiatrico/neurologica; è una violenza associata in circa il 60% dei 
casi al codice verde, che vede un maggiore numero di codici gialli e 
rossi tra le più giovani; in cui nel 60% dei casi le donne arrivano au­
tonomamente e nel 30% in autombulanza; che nella maggior parte 
dei casi vengono mandate a casa dopo le cure prestate in pronto soc­
corso (88,3% nel 2020), ma che spesso rifiutano il ricovero quando 
gli viene prescritto (il 50% delle donne a cui era stato prescritto nel 
2020) o addirittura abbandonano l’ospedale durante la visita (0,2% 
nel 2020).

5. Prosecution: le fonti e i numeri

5.1. Le fonti

Il sistema informativo si completa con le fonti e i dati del per­
corso giudiziario. Tuttavia, allo stato attuale questa sezione è anco­
ra poco popolata a causa di una mancanza di dati significativi sulla 
violenza di genere in questo ambito. Fatta eccezione per il database 
sugli omicidi (fonte Ministero dell’Interno) che raccoglie l’informa­
zione sulla relazione tra la vittima e l’autore della violenza, le altre 
fonti ancora non rilevano questa preziosa informazione che aiuta a 
cogliere la violenza di genere, insieme ad altre informazioni, come il 
sesso dell’autore e della vittima17. Pur essendo presenti, nei registri, 
infatti, entrambe le variabili (sesso della vittima e sesso dell’autore) 
queste non vengono elaborate congiuntamente. 

ti dal Sistema informativo per il monitoraggio dell’assistenza in Emergenza­Urgenza 
(EMUR), per approfondire la conoscenza del fenomeno della violenza di genere.

17 Di recente, il Ministero dell’Interno ha iniziato a rilevare la relazione vitti­
ma-autore nell’ambito del sistema SCUDO, al fine di migliorare i pronti interventi 
delle Forze di polizia contro la violenza sulle donne.
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Il sistema dovrebbe prevedere la raccolta annuale dei dati tratti 
dalle statistiche della polizia e della giustizia, inerenti le informazio­
ni sul genere della vittima e dell’autore, la relazione tra questi, i dati 
sulla carriera criminale degli autori (la recidiva specifica), il follow-
up dei procedimenti giudiziari, il follow-up delle vittime dal momen­
to della denuncia e lungo tutto l’iter giudiziario. 

5.2. Spunti di riflessione
In assenza di dati sulla violenza di genere, il Ministero dell’In­

terno ha optato per la considerazione dei cosiddetti “reati spia” per 
monitorare il fenomeno della violenza di genere contro le donne, 
prendendo quindi in considerazione i maltrattamenti in famiglia, lo 
stalking, la violenza sessuale. Tuttavia, l’utilizzo di questi dati non 
è sufficiente a rappresentare correttamente il fenomeno. Da un la­
to, infatti, i singoli reati considerati possono sovrastimare i casi di 
violenza di genere, ad esempio non tutti i casi di stalking a danno 
di donne sono agiti da un uomo e non tutti per motivazioni legati al 
genere, si pensi ai casi di stalking legati ai motivi di liti condominia­
li. Dall’altro, invece, questi costituiscono una forte sottostima della 
violenza di genere, dal momento che non vengono considerate molte 
altre fattispecie giuridiche come le lesioni, le percosse, le minacce, la 
violenza privata, le violazioni di domicilio, le diffamazioni, le viola­
zioni della privacy, solo per citarne alcune. 

La rilevazione degli omicidi dal 2002 permette invece di eviden­
ziare alcuni elementi essenziali di indirizzo per le politiche, malgra­
do sia tutt’ora mancante l’informazione di quante donne siano state 
uccise da un uomo e quante da una donna e viceversa per gli uomini.

Il dato di maggiore interesse riguarda la continua riduzione nel 
numero di omicidi per gli uomini, soprattutto grazie alla diminu­
zione della criminalità organizzata di tipo mafioso, in cui le vittime 
sono quasi esclusivamente di sesso maschile e della criminalità co­
mune, a fronte di una complessiva stabilità di uccisioni per le don­
ne. Negli anni novanta venivano uccisi 4 uomini ogni 100mila uomi­
ni, nel 2002 (figura 3) 1,6 e nel 2020 0,6 per 100mila uomini; per 
le donne negli stessi anni i tassi variano da 0,8 donne ogni 100mila 
donne, a 0,6 alle 0,4 del 2020.

3-916X Giupponi-Arcuri.indd   1523-916X Giupponi-Arcuri.indd   152 13/06/22   18:2313/06/22   18:23



M.G. Muratore, Sicurezza integrata e violenza domestica 153

Il motivo di queste differenze sta nella diversità strutturale dei 
due fenomeni. Le donne vengono uccise soprattutto all’interno del­
la relazione di coppia e nell’ambito delle relazioni parentali (più 
dell’80% nel 2020). Al contrario, gli uomini vengono di rado ucci­
si dalla partner (praticamente mai dalle ex) e sono soprattutto ucci­
si da autori sconosciuti alla vittima (45,3% nel 2020), cui andreb­
be ragionevolmente aggiunta una quota preponderante degli autori 
non identificati (per le vittime di sesso maschile il 15,3% nel 2020, 
mentre per gli omicidi di donne sono stati identificati tutti gli auto­
ri). Seguono, in ordine di frequenza, i parenti (diversi dalla partner) 
e le persone con le quali esisteva un semplice rapporto di conoscen­
za. Negli anni sono diminuite le morti degli uomini da autori scono­
sciuti (dallo 0,65 per 100mila uomini del 2005 allo 0,27 del 2020) 
e i delitti di omicidio per cui non è stato identificato l’autore (dallo 
0,77 per 100.000 uomini del 2005 allo 0,09 del 2020). 

Le donne sono uccise soprattutto con armi da taglio e meno di fre­
quente con armi da fuoco. Inoltre, è alta la percentuale di donne che 
muoiono a seguito delle percosse o che vengono uccise con armi im­
proprie o in altri modi, come ad esempio per asfissia e strangolamento.

Malgrado queste informazioni sugli omicidi siano davvero im­
portanti e rappresentino una pietra miliare per la definizione dei 
femminicidi, ovvero l’omicidio di una donna in quanto donna, pur 
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FiGura 3.  Vittime di omicidio volontario per sesso. anni 2002-2020 (valori per cen-
tomila abitanti)a.

a I dati sulle vittime sono estratti dal database degli omicidi del Ministero dell’In­
terno (DCPC). Trattandosi di un dato utilizzato a fini operativi, esso è suscettibile 
di modifiche che possono emergere in estrazioni successive.

Fonte: Ministero dell’Interno.
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tuttavia non sono sufficienti per rilevare i due aspetti cardine della 
definizione, la diseguaglianza di genere e la motivazione di genere 
dell’omicidio, che serve per poter costruire il sistema di classifica­
zione degli omicidi, proposto recentemente dalle Nazioni Unite e da 
EIGE (European Institute for Gender Equality). 

Nella sistema classificatorio, i principali tipi di femminicidio so­
no il femminicidio da partner, l’omicidio legato alla violenza sessua­
le o al contesto sessuale, il femminicidio delle donne di età superiore 
ai 65 anni, il femminicidio a scopo razziale e omofobico, gli omicidi 
legati alle norme tradizionali, come quello d’onore o inerente la dote 
o legato alle harmful practices (come le mutilazioni genitali femmi­
nili), gli omicidi legati all’ambiente criminale, come le donne ucci­
se vittime di tratta o di prostituzione o comunque nell’ambito dello 
sfruttamento criminale. Tra le variabili essenziali per identificare gli 
omicidi vi sono le caratteristiche della vittima e dell’autore, la loro 
relazione, la motivazione di genere dell’omicidio, la precedente sto­
ria di violenza domestica e le precedenti sanzioni avute dall’autore, 
il contesto e il modus operandi in cui si è verificato l’omicidio.

Le caratteristiche delle vittime (21 va­
riabili), tra cui oltre alle variabili socio­
demografiche, l’orientamento sessuale, 
se è stata vittima di violenza sessuale, 
se era incinta, se era una prostituta, ecc.

Le caratteristiche dell’autore (18 va­
riabili), tra cui oltre alle variabili so­
cio-demografiche, i precedenti penali, 
le storie di violenza pregresse, ecc.

La relazione vittima­autore (9 tipolo­
gie di relazione), tra cui partner, ex 
partner, familiare, conoscente, colle­
ga, amici, sconosciuti, persone app­
partenente alle forze arnate e alla for­
ze di polizia, ecc.

Il modus operandi (5 variabili), tra cui 
l’accanimento sul corpo e tipo di armi 
usate, il vilipendio del cadavere, ecc.

Le circostanze (9 variabili), tra cui se 
si è verificata una violenza sessuale, 
mutilazioni del corpo, se l’omicidio è 
connesso ad un crimine organizzato, 
ecc.

La motivazione di genere (14 varia­
bili), tra cui l’intenzione della vittima 
di separarsi, la gravidanza, il conflitto 
sulla custodia dei figli, la gelosia e la 
possessività, i motivi d’onore, i motivi 
di odio legati all’identità sessuale della 
vittima, la violenza domestica pregres­
sa, le attività criminali coinvolte 

FiGura 4.  Set minimo delle variabili del center of excellence for gender statistics” 
(CEGS) per rilevare i femminicidi 
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6. Conclusioni

L’approccio “olistico” alla violenza di genere permette di deli­
neare alcuni elementi utili per la progettazione delle politiche. È im­
portante investire in formazione. Una formazione interdisciplinare, 
progettata per essere rappresentativa sul territorio, ripetuta nel tem­
po, armonizzata tra i vari settori (per gli operatori sanitari, di giusti­
zia e magistratura, di polizia, dei servizi sociali).

Una riflessione specifica va effettuata sulla formazione negli am­
bienti scolastici, rivolta al personale docente e non docente, nonché 
in tutti gli ambienti educativi, focalizzata sulla prevenzione primaria 
e secondaria. Vanno rivisti i testi scolatici e universitari nell’ottica 
della educazione alla non violenza contro le donne e alla eliminazio­
ne degli stereotipi di genere. 

È importante investire in comunicazione. Dalle analisi fatte 
sulla violenza di genere attraverso i social, emerge la scarsa diffu­
sione delle campagne di sensibilizzazione che il Dipartimento per le 
Pari Opportunità ha realizzato. In generale le Istituzioni sono poco 
presenti sui social. È invece essenziale individuare nuove modalità 
di pubblicizzare le campagne sui social, inclusa quella sul 1522. È 
importante definire una strategia continua di informazione sulla dif­
fusione del 1522 e sulla prevenzione della violenza.

È importante attivare un follow-up della vittima tra i soggetti 
della protezione. Per raggiungere una maggiore efficacia della pro­
tezione delle vittime che cercano aiuto, è essenziale definire meglio 
il legame tra numero di pubblica utilità 1522 e Centri antiviolenza 
e Case rifugio. È importante anche ipotizzare che la valutazione del 
rischio (e prevenzione dalla recidiva) venga già svolta in sede di con­
tatto al 1522, dalle operatrici del numero di pubblica utilità.

È importante rivedere l’Intesa Stato­Regioni e il suo monitorag­
gio. È necessario rendere armonizzati i criteri di accreditamento per 
i Centri antiviolenza e le Case rifugio tra le regioni; definire le linee 
guida per l’accreditamento dei Centri.

È essenziale consolidare le reti territoriali. Dai dati delle analisi 
istat sui Centri antiviolenza emerge l’importanza delle reti territo­
riali nel supportare le donne nel percorso di uscita dalla violenza, 
insieme ai Centri stessi.
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È necessario creare nuovi flussi di dati. Manca ancora la defini­
zione di violenza di genere e la codifica statistica della relazione tra 
la vittima e l’autore nei database di Ministero dell’Interno e Ministe­
ro della Giustizia. Vanno creati flussi di dati tra il Ministero dell’In­
terno e il Ministero della Giustizia, e viceversa, al fine di proteggere 
meglio la vittima e seguire l’iter giudiziario dell’autore della violen­
za. Vanno raccolti dati sugli orfani di crimini domestici.

Va meglio tematizzata nelle politiche la violenza assistita. Dai 
dati del 1522 e dall’indagine sulla violenza contro le donne emerge 
la gravità di questo tema, in aumento e caratterizzato da conseguen­
ze gravi e di lunga durata.
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LAVORO DI COMUNITÀ E SICUREZZA INTEGRATA

Marisa Anconelli* e Rossella Piccini**

sommario: 1. La “comunità come risorsa” nei Servizi sociali territoriali. Qualche 
definizione. – 2. Intrecci fra welfare di comunità e sicurezza integrata: alcune 
esperienze paradigmatiche. – 3. Il lavoro di comunità a Bologna: esiti del mo­
nitoraggio realizzato nel 2019­2020. – 3.1. I progetti inclusivi. – 3.2. Tavoli 
permanenti. – 3.3. I gruppi di cittadini. – 4. In conclusione.

1.  La “comunità come risorsa” nei Servizi sociali territoriali. 
Qualche definizione

Sempre più frequentemente, emergono con evidenza le tante 
interazioni tra politiche e interventi di promozione di un benesse­
re diffuso e politiche e interventi finalizzati a garantire la sicurezza 
degli ambienti in cui le persone vivono. In questo quadro, gli inter­
venti di “sviluppo di comunità” e la pratica di “lavoro di comunità” 
hanno un legame biunivoco con la percezione di sicurezza dei citta­
dini. Un legame che si fonda, lo vedremo più avanti, su rapporti di 
fiducia e di reciprocità. 

Per cogliere le possibili interazioni tra le diverse politiche sopra 
indicate sono utili alcune definizioni su cosa si intenda per “sviluppo 
di comunità” e “lavoro di comunità”, elementi fondanti di un modello 

* Ricercatrice, iress, Istituto regionale emiliano romagnolo per i servizi sociali 
e sanitari, la ricerca applicata e la formazione.

** Ricercatrice, iress, Istituto regionale emiliano romagnolo per i servizi sociali 
e sanitari, la ricerca applicata e la formazione.
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di welfare che viene definito “municipale e comunitario”. Un welfare 
cioè in cui i soli servizi sociali, sanitari, educativi, ecc. strutturati (ge­
stiti direttamente dal pubblico, ma anche “esternalizzati”) non sono 
più sufficienti per rispondere ai complessi bisogni delle persone se non 
calati in una comunità capace di offrire anch’essa sostegni formali (ad 
esempio, quelli offerti dal volontariato e dalle associazioni di promo­
zione sociale, ecc.) e informali (ad esempio gli aiuti di vicinato).

Negli ultimi anni, nell’ambito dei servizi sociali ed educativi, si 
è rinnovata l’attenzione al “lavoro di comunità”, espressione evo­
cativa di valori e scambi solidali a cui vengono attribuiti significa­
ti diversi e spesso vaghi. Un’espressione che indica certamente un 
“modo di lavorare” utile per la realizzazione di un welfare “muni­
cipale e comunitario”, ma che può assumere significati diversi, at­
tribuiti dalle diverse professioni (assistenti sociali, psicologi, educa­
tori, mediatori culturali, ecc.) in relazione ai diversi ruoli di chi la 
utilizza (professionisti, volontari, amministratori, policy maker). È 
una parola ormai entrata nel lessico degli addetti ai lavori, richiama­
ta anche dalle Linee guida regionali del Servizio sociale territoriale 
dell’Emilia­Romagna (del 2014). Anche il più recente Piano nazio-
nale degli Interventi e dei Servizi sociali 2021-2023, pur non citan­
do esplicitamente il “lavoro di comunità”, fa in più parti riferimento 
alla necessità che gli interventi e i servizi promuovano le reti formali 
e informali della comunità, e operino in sinergia con le opportunità 
inclusive e di partecipazione che la comunità locale esprime.

Il termine “lavoro di comunità” fa parte del patrimonio cultura­
le del Servizio sociale che tanto ha attinto – dagli anni cinquanta – 
dalle riflessioni teorico-pratiche dell’approccio inglese e statuniten­
se in materia1. Negli anni ottanta, Maria Dal Pra Ponticelli, la prima 
docente universitaria di Metodologia del Servizio sociale, scriveva 
che il Servizio sociale dei servizi territoriali sembrava aprirsi ad una 
dimensione indiscutibilmente comunitaria, insita nel carattere tipi­

1 e. alleGri, Il Servizio sociale di comunità, Roma, Carocci, 2015. m.G. ross, 
Community organization. Theory and Principles, New York, Harper&Brothers, 
1955 (trad. it., Organizzazione di comunità. Teoria e principi, onarmo, Roma, 
1963).
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co del lavoro territoriale2. Tuttavia, fino a una decina di anni fa il 
Servizio sociale territoriale e il lavoro di comunità (nelle sue diverse 
accezioni) si erano progressivamente allontanati: il lavoro dell’assi­
stente sociale era rivolto quasi esclusivamente al singolo caso – citta­
dino o famiglia problematica – e il processo di aiuto si attivava quasi 
esclusivamente in una logica di erogazione di prestazioni strutturate 
e predefinite3. Anche laddove le assistenti sociali utilizzavano risorse 
comunitarie nel “lavoro sul caso” – come non di rado accade –, rara­
mente il Servizio sociale territoriale si strutturava come un Servizio 
sociale di comunità che «promuove iniziative dedicate ad una col­
lettività, che collega persone e gruppi tra di loro per intraprendere 
azioni comuni utili a fronteggiare problemi e conflitti, a sviluppare 
senso di appartenenza alla comunità e benessere sociale»4. Il lavo­
ro di comunità è stato a lungo una pratica propria prevalentemente 
dall’educatore e, più di rado, dall’assistente sociale.

Tanti i supporti culturali e metodologici in materia, con diversi 
approcci disciplinari (psicologico, sociologico, ecc.) da cui gli opera­
tori sono stati orientati5. Un importante contributo alla formazione 
e al dibattito in materia è stato dato dalla rivista Animazione sociale 
del Gruppo Abele, così come dall’ampia riflessione sul community 
care elaborata in particolare da Fabio Folgheraiter e da Maria Luisa 
Raineri6. Il tema si aggancia anche – e in parte si sovrappone – alle 
proposte di un filone di studi e di sperimentazione molto ampio che 

2 m. dal Pra Ponticelli, Lineamenti di Servizio sociale, Roma, Astrolabio, 
1987.

3 Le ragioni di questa evoluzione del Servizio sociale sono ovviamente molte 
e richiamano orientamenti assunti nel tempo dalle professioni sociali, ma soprat­
tutto da scelte economico-finanziarie e culturali di livello nazionale. Per maggiori 
approfondimenti sia consentito rimandare a F. Franzoni, m. anconelli, La rete dei 
servizi alla persona, Roma, Carocci, 2014, in particolare il cap. 2.

4 Cfr. M. dal Pra Ponticelli, Servizio sociale di comunità (voce), in Diziona-
rio di servizio sociale, Roma, Carocci, 2005, pp. 577­578.

5 Tra i testi più utilizzati nella formazione degli educatori si ricordano: e.r. 
martini, r. seQui, Il lavoro nella comunità, Roma, La Nuova Italia Scientifica, 
1988, e.r. martini, a. torti, Fare lavoro di comunità, Roma, Carocci, 2003; a. 
tWelvetrees, Il lavoro sociale di comunità. Come costruire progetti partecipati, 
Trento, Erikson, 2006; F. tönnies, Comunità e società, Milano, Edizioni di Comu­
nità, 1963; a. baGnasco, Tracce di comunità, Bologna, Il Mulino, 1999.

6 F. FolGheraiter, La cura delle reti, Trento, Erickson, 2006; M.l. raineri, 
Linee guida e procedure di Servizio sociale, Trento, Erickson, 2019.
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ha trovato tante declinazioni teorico­concettuali e pratico­operative 
genericamente definibili “lavoro di rete”. Ciò a partire dal fatto che 
la rete può svolgere un’importante funzione di sostegno sociale. A 
titolo esemplificativo si cita il social support, il community care, la 
network analysis7. In questa logica, valorizzare la comunità significa 
coinvolgere la popolazione di un territorio (cittadini e/o loro orga­
nizzazioni) per promuovere e costruire reti sociali di aiuto, legami 
di solidarietà sociale. A questo si aggiunga la capacità dei servizi for­
malizzati di collaborare tra loro, appunto, “in rete”.

A livello istituzionale, i servizi pubblici stabiliscono una serie 
di legami strutturati od occasionali tra loro, con i servizi del privato 
e con aggregazioni sociali presenti nel territorio, per definire accor­
di circa la fruizione dei loro servizi (la cosiddetta rete integrata dei 
servizi). A livello di singolo caso, gli operatori nel loro lavoro quo­
tidiano promuovono o fanno manutenzione di risorse comunitarie, 
“prossime” al caso seguito. Si tratta cioè di trovare risorse nell’am­
biente di vita del soggetto e di integrarle con le prestazioni offerte 
dall’istituzione. In questa accezione il lavoro di comunità si intrec­
cia al cosiddetto “lavoro di rete”. Il Servizio sociale ha attivato molte 
esperienze di questo tipo, per esempio nel caso degli interventi rivol­
ti alle famiglie affidatarie, o al supporto di famiglie che si trovano in 
situazioni di fragilità e vulnerabilità. 

Il lavoro di comunità viene talvolta indicato anche con il termi­
ne “sviluppo di comunità”. Con tale termine si indica un approccio 
al lavoro sociale proprio della cooperazione internazionale nei Paesi 
che, secondo una classificazione in uso fino agli anni novanta, dove­
vano essere “sviluppati”. In questo caso, il termine “sviluppo” è in­
teso come miglioramento di una comunità locale dal punto di vista 
economico, educativo, sanitario. In Italia tale approccio è stato uti­
lizzato nei programmi di sviluppo del dopoguerra per promuovere 
il miglioramento delle condizioni di vita di interi territori nel Nord 
come nel Centro Italia8. Le azioni di sviluppo di comunità devono 
rendere la comunità capace di prendere coscienza dei propri proble­

7 Cfr. L’intervento di rete. Concetti e linee d’azione, Quaderni di Animazione 
e Formazione, Milano, Egea­Edizioni Gruppo Abele, 1995.

8 e. aPPetecchia (a cura di), Idee e movimenti comunitari. Servizio sociale di 
comunità in Italia nel secondo dopoguerra, Roma, Viella, 2015.
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mi e di mobilitarsi per affrontarli. Un compito che, ancora oggi, può 
essere svolto da molte istituzioni e da molte professioni che devono 
collaborare tra loro, ma anche dai cittadini che esprimono istanze e 
collaborazioni creando le condizioni per una “cittadinanza attiva”: si 
può fare riferimento ad interventi di animazione socio­culturale, di 
riqualificazione urbana partecipata, di cura dei beni comuni, ecc. Lo 
stesso Servizio sociale può essere promotore di sviluppo di comuni­
tà, ad esempio, promuovendo incontri (tavoli tematici o gruppi di la­
voro orientati al compito) per l’integrazione delle risorse comunita­
rie e istituzionali intorno a determinate problematiche, contattando 
gruppi già esistenti (di volontariato, di auto­mutuo aiuto), promuo­
vendo incontri “di vicinato”. In questa logica il Servizio sociale con­
corre ad incentivare l’autodeterminazione della comunità nel suo in­
sieme; in altri termini si può parlare di empowerment della comuni­
tà. Rientrano in questa tipologia interessanti esempi di attivazione di 
gruppi di auto­mutuo aiuto composti da cittadini con problematiche 
simili (ad es. la perdita del lavoro, l’indebitamento, l’accesso alla ca­
sa, la genitorialità difficile, ecc.). 

Un’altra pratica che coinvolge il Servizio sociale territoriale è 
la costituzione di tavoli o gruppi di lavoro che si occupano di te­
matiche specifiche (es. la solitudine delle persone anziane, gli ado­
lescenti e l’estate, il sostegno ai caregiver, ecc.), nei quali sono pre­
senti referenti istituzionali, di associazioni, di cooperative, così co­
me cittadini attivi. L’aspetto interessante è che questi gruppi etero­
genei possono essere “incubatori” di nuovi servizi, quindi, posso­
no costruire una possibile risposta ad una determinata problemati­
ca sociale. Esempi di interventi interessanti sono stati sperimentati 
sugli anziani soli (es. con la nascita, da un tavolo di lavoro, di un 
punto di ascolto gestito da volontari), o sull’adolescenza (es. con la 
messa in rete di iniziative e la disponibilità a supportare adolescen­
ti con disagio). 

Molti autori propongono un ulteriore tassello (perciò un’altra 
parola!) per “costruire comunità”: l’azione sociale, finalizzata a svi­
luppare il potere politico dei gruppi e favorire una loro presenza at­
tiva e pluralistica nella comunità. Il presupposto è che alcuni gruppi 
sociali siano esclusi dalle decisioni e debbano essere aiutati “a cre­
scere”, a consolidare specifiche competenze per proteggere i loro 
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diritti e ottenere risorse. Nell’ambito del Terzo settore vi sono mol­
tissimi esempi riconducibili a questo tipo di gruppi: si pensi alle as­
sociazioni dei famigliari di persone disabili o di disabili stessi, o alle 
associazioni di donne o che si occupano di migranti. Organizzazioni 
che svolgono una rilevante azione di advocacy e che sono nati “dal 
basso” per rispondere a bisogni delle stesse persone che le hanno co­
stituite, talvolta anche in contrapposizione ai servizi pubblici. Il “la­
voro di comunità”, inteso come “azione sociale”, si traduce nel pro­
muovere la nascita di tali gruppi/organizzazioni da parte dei referen­
ti istituzionali e dei professionisti del sociale. Tanti gli esempi, anche 
di un recente passato, rintracciabili nei territori emiliano­romagnoli: 
già trenta anni fa fu promossa dalla Camera del lavoro di Bologna e 
da un gruppo di ospiti di un dormitorio, la costituzione dell’associa­
zione Piazza Grande, formata da persone senza fissa dimora per la 
realizzazione di un giornale di strada omonimo (l’associazione ne­
gli anni ha realizzato molti altri interventi di sostegno rivolti ai più 
fragili). Ancora, negli anni duemila va ricordato il supporto istitu­
zionale fornito per la nascita di associazioni di giovani immigrati di 
seconda generazione o l’attenzione e il riconoscimento fornito dalla 
stessa Regione Emilia­Romagna al network Agevolando, un’associa­
zione formata da ragazzi e ragazze ospiti di comunità di accoglienza 
e neo maggiorenni usciti dalle strutture di accoglienza, la cui finalità 
è mettersi insieme per aiutare altri ragazzi e ragazze nella stessa si­
tuazione di uscita da percorsi di tutela. 

Molte persone in carico al Servizio sociale sono di fatto persone 
che vivono in una condizione di esclusione, lontani dai luoghi di po­
tere e con poche possibilità di far sentire la propria voce. Tuttavia, 
lavorare sull’empowerment delle persone, in una logica di gruppo, è 
oggi il “lavoro di comunità” meno richiesto agli operatori delle Isti­
tuzioni pubbliche o ai servizi sociali territoriali. Le pressioni vissute 
dai servizi sociali in esito alla crisi economico-finanziaria del 2007-
2010 e gli interventi messi in campo nell’emergenza post terremoto 
del 2012 hanno rivitalizzato, nelle riflessioni e nelle prassi, il lavo­
ro di comunità, come modalità di lavoro capace di mettere in moto 
energie e risorse più ampie di quelle del solo Servizio sociale. Gli/le 
assistenti sociali di tanti servizi sociali territoriali, tra cui quelle/i del 
Comune di Bologna, hanno colto la sfida e iniziato un percorso di ri­
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pensamento su parte del loro agire nel rapporto con i cittadini, con 
le organizzazioni del Terzo settore, del mondo imprenditoriale, con 
gli stessi beneficiari degli interventi. Tutto quanto descritto si avvale 
di un supporto giuridico che è andato incrementandosi nel tempo.

Le collaborazioni tra Terzo settore e istituzioni pubbliche si 
sono progressivamente sviluppate già a partire dagli anni settanta 
(poi codificate all’inizio degli anni novanta in leggi nazionali e re­
gionali riguardanti le cooperative sociali, le associazioni di promo­
zione sociale, il volontariato, ecc.), ma la “Legge quadro per la rea­
lizzazione del sistema di interventi e servizi sociali” n. 328/2000 ha 
aperto a collaborazioni con il Terzo settore ai tavoli delle program­
mazioni di zona (art. 19), dando spazio alle proposte delle comu­
nità. La legge riconosce cioè un Terzo settore che non si limita ad 
essere esecutore di compiti affidati dal pubblico, ma che è sensore 
precoce dei problemi della comunità e che sa aggregare attorno a 
sé volontari e cittadini. Con la riforma del Titolo V della Costitu­
zione9 si è inoltre codificata la sussidiarietà orizzontale (all’art.18 
comma 4 Cost.), là dove si afferma che «Stato, Regioni, Città me­
tropolitane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa 
dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di in­
teresse generale».

La recente riforma del Terzo settore (legge n. 106/2016) e in 
particolare il Codice del Terzo settore (d.lgs. n. 117/2017) hanno 
introdotto nuove modalità di collaborazione tra pubblico e privato 
attraverso le forme della co­programmazione (in alcuni territori spe­
rimentata nei Piani di zona) e della co­progettazione. La co­proget­
tazione consente collaborazioni che non debbano necessariamente 
passare per le complesse procedure di appalto e tende a coinvolgere 
una pluralità di soggetti privati (attraverso manifestazioni di interes­
se) per promuovere collaborazioni.

9 Ad opera della legge costituzionale n. 3/2001.
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2.  Intrecci fra welfare di comunità e sicurezza integrata: alcune 
esperienze paradigmatiche

Come si è detto nel paragrafo precedente, vi è un legame biu­
nivoco fra “lavoro di comunità” e sicurezza integrata. Il primo con­
tribuisce a creare/rafforzare senso di appartenenza, legami di reci­
procità e fiducia fra persone10 che condividono spazi, quotidianità, 
luoghi, cioè fra i cittadini di una zona, di un quartiere, di un paese, 
di una città. La seconda costituisce un ambiente adatto per promuo­
vere relazioni comunitarie: in una città sicura esci più volentieri di 
casa ad incontrare persone, a frequentare iniziative, ecc. I legami tra 
persone possono ragionevolmente contribuire a migliorare la perce­
zione della sicurezza. L’esperienza pluriennale di ricerca sul campo e 
di formazione laboratoriale svolta da Iress – Bologna11 sui temi della 
promozione del lavoro di comunità come metodo di lavoro intrinse­
co al Servizio sociale territoriale, consente di intercettare esperienze 
paradigmatiche di questa relazione tra lavoro di comunità e sicurez­
za anche, come si vedrà, molto diverse fra loro, ma con un importan­
te elemento in comune: sono infatti il frutto della collaborazione fra 
risorse del sistema pubblico e della comunità (intesa come l’insieme 
delle organizzazioni formali – Enti del Terzo settore, ma anche eser­
centi commerciali, altre istituzioni pubbliche, imprese – e informali, 
oltre che dei singoli cittadini). Tali esperienze – intervenendo in mo­
do mirato in alcune zone della città/paese – contribuiscono a miglio­
rare situazioni di persone e/o nuclei famigliari fragili, ma anche, più 
in generale, a dare risposte allargate alla cittadinanza. 

Per comprendere obiettivi e risultati di queste esperienze occorre 
tuttavia una descrizione accurata del contesto in cui sono state rea­
lizzate. La ricerca­azione sui servizi per la prima infanzia nella perce­
zione delle famiglie realizzata nel 2018 da iress “Bambini, famiglie e 

10 a. baGnasco, Tracce di comunità, cit.
11 iress (Istituto regione emiliano­romagnolo per i servizi sociali, la ricer­

ca applicata e la formazione) con sede a Bologna, svolge da oltre quaranta anni 
attività di ricerca, formazione e consulenza nel settore delle politiche sociali, in 
ambito nazionale e internazionale sui temi che caratterizzano la trasformazione 
del sistema di welfare e della cittadinanza, in riferimento alle più generali modi­
ficazioni del tessuto socio-economico e del rapporto tra istituzioni e società civi­
le (www.iress.it). 
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servizi educativi nella Provincia di Ravenna: una comunità alla ricer­
ca di innovazione per la prima infanzia” ha intercettato un’esperienza 
in una frazione di un capoluogo di una provincia romagnola sul lito­
rale adriatico, che ruota attorno al CISIM. Efficaci – e anche veritie­
re, perché verificate sul campo – le parole con cui questo centro pre­
senta sé stesso: «CISIM è un acronimo, sta per centro internazionale 
studi e insegnamenti mosaico. Il CISIM è un edificio pubblico, molto 
ampio, con grandi vetrate, a Lido Adriano in viale Parini. Il CISIM è 
circoscritto da un giardino: pini, pioppi bianchi, tamerici, olivelle cre­
scono sul terreno sabbioso. Per anni sotto il suo grande tetto rivolto 
a meridione hanno lavorato mosaicisti arrivati da diverse nazioni. La 
scelta è stata quella di mantenere il nome CISIM per un luogo che og­
gi ha modificato il suo utilizzo, trasformandosi in spazio culturale». 

Lido Adriano, circa 7.000 abitanti d’inverno (una località turi­
stica che durante il periodo estivo ovviamente aumenta considerevol­
mente gli abitanti) è la più grande frazione del comune di Ravenna. 
Più dell’86% dei residenti sono immigrati provenienti da altre regioni 
italiane o dall’estero. Gli stranieri superano il 37% della popolazione 
complessiva: 57 le nazioni di provenienza. La comunità più numero­
sa è quella macedone, composta per quasi la metà da donne, a cui se­
guono l’albanese, la nigeriana, la senegalese. Lido Adriano è anche la 
frazione con il maggior numero di minorenni e con il più alto numero 
di nascite del comune di Ravenna (tra i nuovi nati uno su due è stra­
niero). Proprio per queste caratteristiche, le testimonianze raccolte 
durante la ricerca descrivevano questo luogo, nella percezione dei ra­
vennati, come non troppo sicuro, una sorta di “Bronx di casa nostra”. 
Le attività promosse negli anni dal Centro hanno contribuito a farlo 
diventare un punto di riferimento per la cittadinanza, un luogo di in­
tegrazione in cui vengono offerte – attraverso il lavoro di rete svolto 
dal soggetto gestore del Centro insieme ad altre risorse della comunità 
e al Servizio sociale – diverse attività: sportive, culturali ma anche so­
prattutto di accoglienza “quotidiana” anche per le famiglie (tematica 
esplicitamente indagata dalla ricerca). Come tessere di un mosaico, 
appunto, nel Centro ci sono spazi per la convivialità e per fare attivi­
tà: un bar, una sorta di palcoscenico, una biblioteca, l’informa giova­
ni, lo sportello “informa donna”. Insomma, come ha testimoniato una 
giovane mamma di tre figli straniera coinvolta in un focus group con 
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genitori stranieri realizzato proprio nella sede del CISIM: «il centro 
è un posto dove puoi andare quando non vai a lavorare, per vedere 
persone nuove, per fare amicizia». Il Centro accoglie anche sportel­
li informativi e di orientamento che hanno stretto contatto e relazio­
ne con le attività svolte dal Servizio sociale territoriale, che in sede di 
primo accesso del cittadino assolve anche una importante funzione di 
orientamento e informazione. Nel tempo questo luogo ha contribuito 
a migliorare – secondo le testimonianze raccolte – la qualità della vita 
di chi abita il territorio circostante.

Un’altra esperienza paradigmatica riguarda un intervento con­
creto relativo alla sfera dell’abitare: si tratta di un progetto di co-hou-
sing sociale realizzato nel distretto della Bassa Romagna (provincia di 
Ravenna). Tale esperienza è stata studiata nell’ambito di una ricerca 
svolta da iress nel 2021 i cui esiti sono raccolti nel rapporto L’evolu-
zione del rapporto Pubblico-Privato alla luce del Nuovo Codice del 
Terzo settore. La co-programmazione e la co-progettazione nei sistemi 
di welfare locale. 9 studi di caso in Emilia-Romagna. Iress Bologna, 
maggio 2021. Il progetto di co-housing temporaneo nasce in seno alla 
programmazione partecipata dei Piani di zona 2018­2020: in quel di­
stretto, dall’inizio degli anni duemila, il Piano di Zona costituisce una 
sorta di “officina” di progettazioni partecipate, che nel tempo si sono 
allineate alla metodologia del Community Lab (un approccio propo­
sto dalla Regione Emilia­Romagna che prevede l’analisi partecipata di 
contesti locali e l’individuazione di risposte costruire in modo parte­
cipato da operatori, cittadini, volontari, ai bisogni della comunità). Il 
risultato di tali meccanismi partecipativi è stata l’attivazione di gruppi 
tematici trasversali – per tematiche, come appunto “l’abitare” – per­
manenti composti da operatori del Servizio sociale, dei soggetti pre­
posti alla programmazione (Uffici di piano) e della comunità (Enti di 
Terzo settore, parrocchie, cittadini, ecc.). Nell’ambito di questo per­
corso strutturato è stata individuata la necessità di trovare soluzioni 
anche innovative sul tema dell’abitare: la casa, infatti, è intesa come 
fattore di inclusione e di benessere sociale. In particolare, il progetto 
di co-housing vuole rispondere alle situazioni di sfratto in particolare 
di nuclei famigliari con minori (cui sono dedicati due appartamenti) 
e a uomini soli (un appartamento), in uno dei comuni del Distretto 
(Bagnacavallo). Il progetto prevede poi l’intervento degli operatori di 
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una Cooperativa che gestisce gli immobili e che accompagna gli ospi­
ti nella ricerca lavorativa e fornisce un sostegno anche nella cura dei 
figli indirizzandoli alle associazioni locali. 

Il fatto rilevante di questa esperienza è che molti dei nuclei via 
via ospitati negli appartamenti – secondo le testimonianze raccolte 
– sono effettivamente riusciti a uscire da una situazione di fragilità 
diventando autonomi, cosa che implica la possibilità di trovare un 
lavoro e, di conseguenza, poter accedere ad una casa sul libero mer­
cato. Ma questo è stato possibile perché in molti casi è stata la co­
munità a farsi carico di queste famiglie che attraversavano un perio­
do di fragilità/criticità; emblematica la testimonianza della volonta­
ria di una associazione coinvolta nel progetto: «noi siamo partecipi 
dei progetti fatti per ogni nucleo beneficiario del progetto di Hou­
sing sociale. Diamo suggerimenti, conosciamo il territorio, la scuola, 
ecc. conosciamo le cose concrete che queste persone [quelle accolte 
nel co-housing] affrontano ogni giorno. Le problematiche di questi 
nuclei sono superabili solo mettendosi in relazione. Bagnacavallo è 
un territorio che rende partecipe anche chi non partecipa ai tavoli. 
Il nostro ruolo è quello di far crescere questi nuclei e far compren­
dere ai cittadini l’importanza di questo lavoro, di questo approccio, 
anche da un punto di vista culturale. Così si aiutano anche i cittadi­
ni a crescere». 

Infine, si propone un’ultima esperienza intercettata nel corso del 
lungo percorso di collaborazione tra iress e Comune di Bologna sul 
lavoro di comunità (vedi paragrafo successivo), realizzata in alcuni 
quartieri, denominata “portierato di comunità” (in particolare si fa 
riferimento all’esperienza realizzata nel Quartiere Navile, nella pri­
missima periferia di Bologna, fra i più popolosi della città, con livelli 
di reddito e scolarizzazione fra i più bassi e presenza di cittadini stra­
nieri fra le più elevate). Con l’espressione “portierato di comunità” 
si intende un insieme di presidi del territorio cui i cittadini possono 
rivolgersi per esprimere un bisogno e per essere ascoltati, orientati 
rispetto alle risorse della comunità di riferimento e/o per costruire 
insieme risposte ad un bisogno o per attivare iniziative nell’interesse 
della comunità. Si struttura in nove presidi territoriali che operano 
presso la sede delle associazioni disponibili, dislocate in tre sub­zone 
del Quartiere Navile: Pescarola Noce, Corticella, Bolognina. 
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Il dato emblematico è che la realizzazione di questi presidi è pos­
sibile grazie ad un partenariato di quasi una trentina di associazioni. 
Il portierato di comunità – co­progettato dal Quartiere insieme alle 
associazioni – opera in stretta connessione con il Servizio sociale ter­
ritoriale sia per segnalare casi fuori dal “radar dei servizi”, sia per dare 
risposte a casi particolari in carico ai servizi stessi. Si tratta di una ul­
teriore azione sinergica finalizzata, in ultima istanza, a sostenere situa­
zioni di fragilità, a prevenire l’acuirsi di situazioni conflittuali e a raf­
forzare la corresponsabilità fra cittadini e istituzioni per la risoluzio­
ne dei problemi e la valorizzazione delle risorse presenti nei contesti. 

3.  Il lavoro di comunità a Bologna: esiti del monitoraggio realizza-
to nel 2019-2020

I tanti progetti di lavoro di comunità attivati in un territorio de­
vono tuttavia poter essere osservati nel loro insieme per misurarne 
l’impatto complessivo sulla vita della comunità locale. Ne è un esem­
pio il Comune di Bologna. Nell’anno 2018 l’Area Welfare e promo­
zione del benessere della comunità ha realizzato il primo monitorag­
gio sperimentale del lavoro di comunità – con il supporto tecnico­
scientifico di iress che dal 2014 accompagna l’Amministrazione su 
questi temi con azioni sia di formazione laboratoriale agli operatori, 
sia di supporto e valutazione della programmazione socio­sanitaria 
di ambito. Al primo monitoraggio sperimentale sono poi seguite due 
ulteriori edizioni, con riferimento agli anni 2019 e 2020 (quindi du­
rante il primo anno di pandemia). In questa sede si utilizzano i da­
ti del 2019, ossia del penultimo monitoraggio12. Il percorso che ha 
portato alla realizzazione di un monitoraggio quali­quantitativo su 
un “oggetto”, come si è visto, dai confini così permeabili quali “il 
lavoro di comunità” è stato abbastanza complesso. Si è trattato di 
condividere un perimetro nel quale fare rientrare azioni anche mol­
to diverse fra loro, identificare gli attori principali fra una pluralità 
di soggetti (enti pubblici, organizzazioni privati) che adottano l’ap­
proccio del lavoro di comunità per realizzare servizi ed interventi 

12 Non si presentano i dati dell’ultimo monitoraggio, svolto nel 2021, in quan­
to i dati non sono ancora stati presentati pubblicamente (febbraio 2022).

3-916X Giupponi-Arcuri.indd   1703-916X Giupponi-Arcuri.indd   170 13/06/22   18:2313/06/22   18:23



M. Anconelli, R. Piccini, Lavoro di comunità 171

fra i più disparati (come si è visto anche nel capitolo precedente). In 
estrema sintesi, si può dire che il monitoraggio si è concentrato sul­
le sole azioni che adottano una metodologia di lavoro di comunità 
(precedentemente condivisa) in cui il Servizio sociale territoriale del 
Comune di Bologna avesse almeno uno fra i seguenti ruoli: promo­
zione, progettazione, realizzazione, coordinamento, invio. 

La centralità del Servizio sociale territoriale anche in questo stu­
dio è coerente con il nuovo ruolo che a partire dal 2017 esso ha as­
sunto nel complesso sistema di governance bolognese, su cui, per 
meglio comprendere l’oggetto della rilevazione, è opportuno fare un 
approfondimento. La realizzazione del lavoro di comunità ha infatti 
bisogno di un assetto istituzionale e organizzativo che lo supporti: 
gli operatori hanno cioè bisogno di spazi organizzativi e di tempi di 
lavoro che lo consentano. Occorre ricordare, infatti, che in seguito 
al completamento della Riforma dei Quartieri del 2017 è stato isti­
tuito un Servizio sociale unitario che ricompone in un unico assetto 
istituzionale e organizzativo, cioè all’Area Welfare del Comune, tut­
te le funzioni di Servizio sociale precedentemente delegate ai Quar­
tieri e all’Ausl al nuovo “Ufficio di piano e Servizio sociale territoria­
le” (processo completato il 1° ottobre 2019 con il ritorno in gestio­
ne al Comune del Servizio sociale per la disabilità, precedentemen­
te affidato all’Azienda Usl)13. Tuttavia, la sede dei servizi, in cui gli 
operatori incontrano i cittadini e raccolgono i loro bisogni, rimane 
decentrata. La riforma ha attribuito al Quartiere un nuovo ruolo di 
promotore della qualità della vita del territorio attraverso l’ascolto 
dei bisogni di tutti i cittadini e la promozione e l’accompagnamen­
to delle risorse comunitarie. Nei Quartieri è stato istituito l’Ufficio 
reti che ha fra i propri obiettivi quello di curare i rapporti con le ri­
sorse della comunità e le organizzazioni del territorio; esso, inoltre, 
si connette con le altre unità organizzative operanti nel Quartiere – 

13 In estrema sintesi la nuova organizzazione prevede una direzione centra­
le (dirigente e tre unità di staff) nell’ambito dell’Area Welfare; 6 Servizi sociali di 
Comunità (uno per quartiere), che ricomprendono l’area accoglienza, lo sportello 
sociale, i servizi rivolti alla popolazione adulta e alle famiglie e i servizi specialistici 
rivolti alla non autosufficienza; 4 Servizi sociali tutela minori (due per l’area est e 
due per l’area ovest di Bologna, a copertura dell’intera città); 2 Servizi sociali per la 
disabilità (uno per l’area est e uno per l’area ovest).
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Servizio sociale territoriale (area accoglienza), Servizio educativo e 
scolastico – e con la Fondazione Innovazione urbana sui temi della 
partecipazione a livello cittadino. L’Ufficio Reti costituisce un im­
portante supporto organizzativo per il lavoro di comunità, realizzan­
do attività di co­progettazione, creazione/aggiornamento di mappa­
ture, curando le relazioni con tutte le organizzazioni del territorio. 
I monitoraggi sul lavoro di comunità sono stati anche un modo di 
rappresentare con dati e informazioni quali­quantitative il lavoro di 
comunità messo in campo dal Servizio sociale territoriale a Bologna 
dopo il riordino del Servizio sociale stesso. 

L’approccio metodologico scelto per la realizzazione del moni­
toraggio è stato quello della valutazione partecipata, che prevede la 
costruzione congiunta fra “esperti­operatori” degli strumenti di rile­
vazione e la condivisione di obiettivi ed esiti da parte del gruppo di 
lavoro (cioè con i referenti del Servizio sociale territoriale e dell’Uf­
ficio reti coinvolti nella rilevazione). Nel corso di tutto il 2021, infat­
ti, sono stati realizzati puntuali incontri di restituzione degli esiti del 
monitoraggio in varie sedi, a livello centrale (Comitato di distretto e 
staff di Area) e a livello di singoli Quartieri. 

Come si diceva, si è condivisa una definizione pratico-operativa 
del lavoro di comunità che ha poi orientato le scelte metodologiche 
per la rilevazione, ben sintetizzata nella seguente formulazione che 
dà conto di tutto quanto appreso nel corso degli ultimi anni, fatta 
propria da una pubblicazione a cura dell’Ufficio di Piano che ripren­
de gli esiti del triennio programmatorio 2018­2020 e le ricadute delle 
principali innovazioni organizzative: «Il lavoro di comunità messo in 
campo dal Servizio sociale territoriale, come promotore o partner, si 
compone di azioni, progetti e percorsi volti a valorizzare e attivare le 
risorse di comunità (Organizzazioni del territorio che includono Enti 
di Terzo settore, parrocchie, volontariato singolo, gruppi di cittadini, 
Sindacati) per favorire l’intercettazione dei bisogni; integrare le ri­
sorse disponibili; promuovere l’inclusione sociale ed il sostegno alle 
situazioni di fragilità (anche nuove, emergenti e non ancora in carico 
ai Servizi); rinforzare il senso di fiducia, reciprocità e appartenenza 
anche in ottica di prevenzione. Si tratta di una modalità rinnovata di 
operare, parte integrante del più ampio processo di costruzione di un 
welfare di comunità, che coinvolge diverse parti dell’Amministrazio­
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ne comunale e di quartiere (Servizio sociale Territoriale, Ufficio re­
ti e lavoro di comunità, Servizio educativo scolastico territoriale) in 
connessione tra loro e con altri enti o servizi pubblici (Azienda Usl, 
Asp Città di Bologna, ecc.) e con le organizzazioni del territorio»14. 

Il monitoraggio ha analizzato il lavoro del Servizio sociale terri­
toriale declinandolo in alcuni specifici “oggetti”: i progetti inclusivi, 
i tavoli permanenti, i gruppi di cittadini15. Si riporta di seguito, per 
ciascuna delle tipologie di oggetti, una selezione di dati, anche mol­
to analitici, finalizzati a dar conto della corposità del lavoro svolto 
e dell’impegno complessivo dedicato al lavoro di comunità da parte 
degli operatori. 

3.1. I progetti inclusivi

Si sono mappati i progetti inclusivi, progetti cioè che prevedono 
la metodologia di lavoro di comunità in cui il Servizio sociale terri­
toriale (SST) è partner o collabora con altri servizi o enti pubblici e 
con altre organizzazioni del territorio (Odt), rivolti a persone sia in 
carico al SST che non in carico, con un raggio di azione sia di Quar­
tiere che cittadino. Si tratta di progettualità finalizzate alla socialità 
e integrazione sociale (finalità prevalenti dei progetti censiti), forni­
tura di beni di prima necessità/contributo economico, assistenza, at­
tività educative e conciliative, sostegno alla genitorialità, salute, in­
formazione/orientamento, supporto all’inserimento lavorativo. 

Le progettualità censite nel 2019 sono 100, prevalentemente re­
alizzate a livello di Quartiere (l’85%; oltre 2/3 dei progetti agisce 
a livello di zona del Quartiere, a dimostrazione di una certa “capil­
larità” delle azioni). Poco meno di un quinto di progetti inclusivi è 
“nuovo”, cioè ha avuto inizio nel 2019 (ciò a dimostrazione di una 
certa “capacità generativa” del territorio di innovare progettualità). 

14 Essere nella comunità, lavorare nella comunità. Trasformazioni e innova-
zioni del Servizio sociale a partire dagli indirizzi del Piano di zona 2018-2020, a 
cura dell’Ufficio di Piano del Comune di Bologna, 2022.

15 Per la ricognizione degli oggetti indicati è stata predisposta una scheda 
compilata dai referenti dell’Area accoglienza (in collaborazione con quelli dell’Uf­
ficio reti) ed elaborata da iress. Gli esiti sono poi confluiti in un report in formato 
e-book scaricabile sul sito del Comune.
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Si riportano di seguito alcuni dati significativi relativi alla governan-
ce di questi progetti. I 100 progetti coinvolgono ben 218 organizza­
zioni del territorio. Di queste 160 rientrano nella classificazione di 
Enti di Terzo settore (secondo il d.lgs.117/2017) e 58 sono ricom­
presi nella voce “altro”: si tratta di Fondazioni, Sindacati, esercizi 
commerciali, enti di formazione, agenzie per il lavoro, radio, biblio­
teche, servizi ASP (Azienda pubblica dei servizi alla persona: nella 
fattispecie, Asp Città di Bologna), Istituti comprensivi, Università, 
Enti di formazione, Aziende, Associazioni di categoria, Agenzie per 
il lavoro, Gruppi di genitori, Gruppo di professionisti. Il 50% dei 
progetti coinvolge una organizzazione del territorio, il restante 50% 
ne coinvolge più di una. I volontari indicati sono 866 (dato rilevato 
su 62 progetti) e 163 sono gli operatori (dato rilevato in 39 proget­
ti). Il Servizio sociale territoriale assolve in via prioritaria una fun­
zione di raccordo fra le varie organizzazioni coinvolte e di invio/se­
gnalazione: nella maggioranza dei progetti le organizzazioni del ter­
ritorio promuovono le iniziative (spesso insieme al Servizio sociale 
territoriale) e le realizzano. 

Un ultimo dato, estremamente significativo: sono più di 14.000 
i beneficiari raggiunti da queste attività (dato rilevato su 89 proget­
ti) nel 2019. Infine, in 61 progetti (in cui il dato è stato rilevato) il 
54% dei beneficiari è in carico al Servizio sociale territoriale (1989 
beneficiari in carico su 3671 beneficiari totali). 

3.2. Tavoli permanenti

I tavoli permanenti attivi nei sei Quartieri bolognesi, nel 2019, 
sono 18. Di questi, 6 sono stati istituiti tra il 2012 e il 2017 e 12 fra 
il 2018 e il 2019. Le tematiche/finalità dei tavoli sono varie: alcuni 
si occupano di casi concreti, cioè di persone/nuclei in carico ai ser­
vizi per cercare di trovare soluzioni integrate a situazioni di fragili­
tà/deprivazione. Altri hanno l’obiettivo di analizzare in modo con­
giunto i bisogni, scambiarsi informazioni, progettare interventi di 
carattere preventivo o per specifici target (ad esempio, adolescenti, 
famiglie e minori) oppure in generale (cosiddetti multi-target). Nella 
maggioranza dei casi sono coordinati dal Servizio sociale territoria­
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le e dall’Ufficio Reti del Quartiere. I tavoli rappresentano un’occa­
sione per costruire e rafforzare relazioni fra organizzazioni del terri­
torio e fra queste e il Quartiere (SST e Ufficio reti), ma sono anche 
il luogo in cui co­progettare e realizzare azioni e interventi. Alcuni 
dati quantitativi danno un’idea del funzionamento concreto e anche 
dell’impatto organizzativo che una attività così preziosa ha sia per 
i Servizi che per le risorse della comunità: mediamente, ogni tavolo 
vede la presenza di 4­5 operatori del Servizio sociale territoriale (da­
to rilevato su 17 tavoli); coinvolge mediamente 2 operatori del Ser­
vizio educativo e scolastico territoriale e di 1-2 operatori dell’Ufficio 
reti (dato rilevato su 13 tavoli); sono ben 102 le organizzazioni del 
territorio che vi prendono parte (dato rilevato su 16 tavoli). Com­
plessivamente in un anno sono stati censiti 117 incontri. 

3.3. I gruppi di cittadini

Ulteriore oggetto del monitoraggio sul lavoro di comunità svol­
to anche dal Servizio sociale territoriale è costituito dai gruppi di cit­
tadini. Nel 2019 sono stati mappati 12 gruppi di cittadini, con varie 
finalità: dall’informazione, alla socializzazione, al supporto recipro­
co tra partecipanti. Le tematiche trattate nei gruppi riguardano l’e­
ducazione, il sostegno alla genitorialità (genitori e ragazzi coinvolti 
per confrontarsi e individuare modalità di aiuto reciproco, per so­
stenere capacità relazionali e mediare situazioni di conflitto), l’ac­
cesso/orientamento ai servizi (ad esempio, gruppi di caregiver, di 
cittadini intorno ai temi dell’abitare, per prevenire forme di disagio 
abitativo), la salute e lo sviluppo di potenzialità residue (che coin­
volgono persone anziane). Si riportano infine alcuni dati analitici re­
lativamente al funzionamento: i 12 gruppi censiti si sono incontrati 
101 volte in un anno. Gli operatori del SST presenti in media nei 12 
gruppi sono 4; 1 operatore del Servizio educativo scolastico territo­
riale è presente in 3 dei gruppi censiti e 2 operatori in media di altri 
servizi pubblici in 3 dei gruppi censiti. Sono 11 le organizzazioni del 
territorio partecipanti in 10 gruppi e ben 346 le persone che hanno 
partecipato in un anno a 10 dei gruppi censiti. 
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4. In conclusione

Al termine di questa complessiva disamina di esperienze para­
digmatiche anche molto diverse fra loro, vale la pena soffermarsi sui 
tratti comuni: organizzazioni diverse collaborano per creare spazi/
opportunità di luoghi di incontro, per veicolare informazioni, per 
proporre attività “piacevoli” per tutti gli abitanti di una zona, per 
realizzare micro­progetti di attivazione di persone fragili, per creare 
punti multifunzionali riconoscibili, non “ghettizzanti”, per costru­
ire presidi di territorio in zone più periferiche, con maggiore con­
centrazione di fragilità socio­economiche­culturali. Si tratta di espe­
rienze nate proprio da una forte connessione fra Pubblico (Servizio 
sociale e altri uffici pubblici) e organizzazioni del territorio. In que­
ste esperienze il Servizio sociale (territoriale, di comunità) ha avuto 
vari ruoli: promozione, coordinamento, invio. Le organizzazioni del 
territorio hanno messo a disposizione know-how, professionisti e/o 
volontari, hanno promosso, realizzato e coordinato le attività stesse. 
I Servizi si sono messi in “ascolto” delle associazioni, delle sempre 
più spesso citate “risorse della comunità”. 

Come si è cercato di mostrare anche con evidenze empiriche 
questo elevatissimo tasso di connessioni produce una pluralità di at­
tività e richiede al contempo competenze, motivazioni, mandati po­
litici chiari, investimenti – non solo economici – valorizzazione di 
presenze carismatiche. 

Si è volutamente fornito un caleidoscopio di attività “plurali” e 
anche “frammentarie” che contribuiscono potenzialmente a rendere 
sempre più partecipi i cittadini di una zona – non solo quelli più fra­
gili (emblematico in tal senso l’elevato numero di persone raggiunte 
dai progetti inclusivi di cui solo una parte in carico ai servizi). Citta­
dini dunque più partecipi, più “connessi”, meno soli. Perché la soli­
tudine – unita poi ad altri fattori di vulnerabilità, in primis la fragi­
lità economica – è una condizione che contribuisce ad aumentare il 
senso di insicurezza16.

16 n. hertz, Il secolo della solitudine. L’importanza della comunità nell’eco-
nomia e nella vita di tutti i giorni, Milano, Il Saggiatore, 2021.
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1. Introduzione

Con il termine prevenzione comunitaria si intendono tutte le 
strategie finalizzate a sostenere la partecipazione dei cittadini nelle 
attività di prevenzione della criminalità e del disordine urbano diffu­
so, a livello tanto individuale quanto collettivo. Nella sua declinazio­
ne pratica il coinvolgimento dei cittadini nel presidio del territorio 
oscilla tra i due principali approcci preventivi, quello situazionale e 
quello sociale. L’ambivalenza degli interventi di prevenzione comu­
nitaria è evidente anche negli approcci che, secondo un orientamen­
to condiviso, essa può assumere1:

– organizzazione della comunità, basata sulla mobilitazione dei 
residenti e sul rafforzamento dei legami collettivi a fini di prevenzio­
ne e di ricostruzione del controllo sociale informale; 

* Responsabile Area Sicurezza Urbana e Legalità, Regione Emilia­Romagna. 
Coordinatore nazionale Forum italiano per la Sicurezza urbana.

1 J. Graham, t. bennet, Crime prevention strategies in Europe and North 
America, Helsinki, Criminal Justice Press, 1995.

3-916X Giupponi-Arcuri.indd   1773-916X Giupponi-Arcuri.indd   177 13/06/22   18:2313/06/22   18:23



Sicurezza integrata e welfare di comunità178

– difesa della comunità, fondata su strategie che promuovono 
la sorveglianza dei cittadini sulla propria zona di residenza e una 
maggiore collaborazione tra cittadini e forze di polizia;

– sviluppo della comunità, che si fonda sul concetto di empo-
werment della dimensione comunitaria, accompagnato dal miglio­
ramento complessivo delle condizioni sociali, abitative e dei servizi.

Da oltre dieci anni, le principali forme di sicurezza partecipata 
coinvolgenti i cittadini, come singoli o in forma associata, in Italia 
sono state prevalentemente ricondotte allo sviluppo di modalità au­
siliarie o privatistiche di controllo del territorio2. Dal 2008 hanno 
infatti preso piede progetti di prevenzione comunitaria riconducibili 
ai programmi anglosassoni di Neighborhood Watch, ossia lo “sguar­
do del vicino di casa”. Curiosamente, in reazione al fallimento della 
sperimentazione delle c.d. “ronde” promosse dal “pacchetto sicurez­
za Maroni” nel 20093, si sono avviati programmi di controllo di vici­
nato che interessano attualmente in Italia – secondo una delle prin­
cipali associazioni promotrici (Associazione Controllo del Vicinato 
­ ACdV) – almeno 75.000 famiglie, ma il numero è verosimilmente 
molto più alto giacché centinaia di amministrazioni comunali hanno 
sottoscritto autonome convenzioni volte a incentivare programmi di 
sicurezza c.d. partecipata e organizzare gruppi di controllo del vi­
cinato o di comunità4. Le forme di prevenzione situazionale basate 
sulla partecipazione dei cittadini si articolano in differenti scale di 
intervento. Rosenbaum ne distingue tre: comportamenti rivolti alla 
protezione personale, condotte orientate alla protezione della pro­
prietà e azioni collettive dedicate alla protezione del quartiere5.

2 m. iannella, Le “sicurezze” nell’ordinamento italiano: l’allontanamento 
dal modello stato-centrico e l’affermazione di una rete plurale, in Forum di Quader-
ni Costituzionali, 4, 2020, pp. 154­180. Disponibile al sito: www.forumcostituzio­
nale.it, C. caruso, I paradigmi della sicurezza partecipata, in N. Gallo, T.F. GiuP-
Poni (a cura di), L’ordinamento della sicurezza: soggetti e funzioni, Milano, Franco 
Angeli, 2014, pp. 135­158.

3 Il “pacchetto sicurezza Maroni” qui richiamato fa riferimento alla legge 24 
luglio 2008, n. 125 “Conversione in legge, con modificazioni, del d.l. 23 maggio 
2008, n. 92, recante misure urgenti in materia di sicurezza pubblica”.

4 G.G. nobili, Le politiche di sicurezza urbana in Italia: lo stato dell’arte e i 
nodi irrisolti, in Sinappsi, X(2), 2020, pp. 120-137.

5 d.P. rosenbaum, Community Crime Prevention: a Review and Synthesis of 
the Literature, in Justice Quarterly, 15(3), 1988, pp. 323­395.
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Nelle pagine che seguono si cercherà di dare conto delle princi­
pali misure di sicurezza partecipata promosse in ambito locale, con 
particolare attenzione all’approccio di prevenzione comunitaria svi­
luppato in Regione Emilia­Romagna.

2. Il Neighborhood Watch

La pratica più diffusa di coinvolgimento dei cittadini in chia­
ve difensiva è rappresentata dalla protezione del quartiere (Nei-
ghborhood Watch), spesso accompagnata da altre forme di difesa. 
Ne consegue una certa confusione nei termini: alcuni considerano il 
Neighborhood Watch (NW), in senso stretto, come azione di sorve­
glianza intenzionale e organizzata di vicinato (strada, isolato o quar­
tiere); altri invece lo definiscono come l’insieme costituito dalla sor­
veglianza di vicinato e dalle altre attività che l’accompagnano: le più 
diffuse sono i sopralluoghi di verifica delle condizioni di sicurezza 
delle abitazioni (Home security survey) e la marchiatura degli ogget­
ti di valore in modo da renderli agevolmente identificabili in caso di 
smarrimento o furto (Identifying property)6.

Il NW è una forma di prevenzione che prevede la cooperazione tra 
cittadini e polizie, locali e nazionali, per organizzare modalità di sor­
veglianza informale nei quartieri residenziali. L’unità di prevenzione 
del crimine del Ministero dell’Interno Britannico (Home Office Crime 
Prevention Unit) definisce il NW: «un’attività, basata sulla comunità 
e sostenuta dalla polizia, che è rivolta alla prevenzione della crimina­
lità. Implica una maggiore sensibilità dei residenti verso il rischio di 
vittimizzazione e uno sviluppo di azioni di protezione della proprietà 
propria e di quella dei vicini»7. L’idea di fondo è che gli abitanti si tro­
vino nelle condizioni ideali per conoscere effettivamente cosa succede 
nel proprio quartiere e dunque per poter sorvegliare il territorio e le 
attività che si determinano più di quanto non possa fare la sola polizia.

6 J. GaroFalo, m. mcleod, Improving the Effectiveness and Utilization of 
Neighbourhood Watch Programs, Final Report. National Institute of Justice, US 
Department of Justice, 1987.

7 a. craWFord, The Local Governance of Crime: Appeals to Community and 
Partnerships, Oxford, Oxford University Press, 1997, p. 51.
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I promotori sottolineano la massimizzazione dei benefici conse­
guiti con il NW quale forma di prevenzione che può incidere sull’an­
damento della criminalità sia in forma diretta che indiretta. In ma­
niera diretta in quanto i residenti apprendono e applicano misure 
di protezione personale e delle loro proprietà e partecipano consa­
pevolmente alle attività di sorveglianza; ma anche indiretta grazie 
al rafforzamento delle relazioni tra i residenti, presupposto chiave 
per consolidare il controllo sociale informale del territorio8. Questa 
misura di prevenzione comunitaria è diffusa prevalentemente nelle 
aree suburbane, abitate da classi medie e con contenuti tassi di delit­
tuosità. Le comunità che abitano in queste zone sono maggiormente 
propense a ritenere che la criminalità sia agita da outsider, da cui ci 
si debba difendere.

A partire dalla fine degli anni sessanta del secolo scorso, il NW 
ha conosciuto una crescita vertiginosa negli Stati Uniti, in Canada e 
in Gran Bretagna, tanto da interessare oltre il 40% della popolazio­
ne statunitense e quasi il 30% nel Regno Unito9. Uno degli elemen­
ti che ha contribuito alla grande diffusione di questa misura di pre­
venzione è il rapporto costi-benefici. Trattandosi di azioni fondate 
sul volontariato i costi operativi si rivelano in genere alquanto con­
tenuti: un impegno finanziario modesto per la polizia riferito in par­
ticolare a spese organizzative iniziali, unito ai costi per l’eventuale 
segnaletica stradale, coperti spesso da contributi privati o da fondi 
del governo locale.

Dall’analisi di centinaia di esperienze emerge una casistica mol­
to varia, ma senza differenze sostanziali10. L’iniziativa volta a dare 
avvio ad un programma di NW viene presa generalmente dalla po­
lizia locale e solo in misura residuale si determina per autonoma 

8 d.P. rosenbaum, Community Crime Prevention: a Review and Synthesis of 
the Literature, cit., pp. 329.

9 S.F. bennett, P.J. lavrakas, Community-based crime prevention: an assess-
ment of the Eisenhower Foundation’s Neighborhood Program, in Crime and Delin-
quency, 35(3), 1989, pp. 345­364.

10 G.G. nobili, La prevenzione comunitaria: dalla sorveglianza informale al 
vigilantismo, in s. benvenuti, P. di Fonzo, n. Gallo, F.t. GiuPPoni (a cura di), Si-
curezza pubblica e sicurezza urbana. Il limite del potere di ordinanza dei sindaci 
dopo la sentenza della Corte costituzionale n. 115 del 2011, tra partecipazione ed 
esigenze di coordinamento, Milano, Franco Angeli, 2013, pp. 175­188.
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iniziativa dagli abitanti di un quartiere. La polizia, che si configura 
come il principale promotore del NW, interpella in primo luogo le 
associazioni di quartiere quale tramite per stabilire i rapporti con i 
residenti. I contatti avvengono inizialmente via posta, poi telefoni­
camente e, talvolta, attraverso un’informazione capillare svolta por­
ta a porta. L’avvio vero e proprio di un programma è sancito da un 
incontro iniziale finalizzato a costituire il gruppo di NW e a selezio­
nare un coordinatore (c.d. Block Captain). Nella maggior parte dei 
casi ci si limita a questo solo incontro; in alcuni progetti, tuttavia, 
la cadenza dei meeting viene mantenuta e assume una funzione rile­
vante ai fini del rafforzamento della coesione sociale della comunità. 
Durante il primo incontro vengono fornite informazioni e istruzioni 
su come esercitare la sorveglianza informale all’interno del proprio 
quartiere. Il NW viene presentato come una pratica che non richiede 
ai cittadini altro impegno se non quello di abituarsi ad osservare con 
occhio diverso e attento gli spazi aperti (marciapiedi, aree di gioco, 
giardini, ecc.) frequentati nel corso delle normali attività quotidiane 
(es. andando a fare la spesa, accompagnando i figli a scuola, aspet­
tando l’autobus ecc.). Nel caso di avvistamento di comportamenti o 
attività sospette (da semplici fenomeni di disordine urbano ad atti­
vità realmente criminose), si richiede di allertare, secondo la gravità 
del caso, le strutture adeguate: le forze dell’ordine, il coordinatore o 
semplicemente una segreteria telefonica appositamente attivata o un 
sistema di allerta ad esempio su canale WhatsApp.

Non è prevista nessuna forma di intervento diretto da parte dei 
cittadini; per questo motivo il NW viene considerato una forma di 
“osservazione passiva”. Il motto di questo tipo di sorveglianza è 
“Guarda e riferisci”, locuzione che in modo incisivo ne sintetizza la 
funzione primaria: i partecipanti devono agire come “occhi e orec­
chi” della polizia e non devono intervenire direttamente11. Le attivi­
tà organizzate a sostegno del programma sono numerose: vengono 
redatte e distribuite newsletter, per far circolare tra i partecipanti le 
informazioni sui possibili rischi di vittimizzazione e le eventuali con­
dotte da adottare; si posizionano successivamente cartelli lungo le 

11 J. GaroFalo, m. mcleod, Improving the Effectiveness and Utilization of 
Neighbourhood Watch Programs, cit.
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strade, oppure targhette all’ingresso delle abitazioni, per segnalare 
che nel quartiere è praticato il NW; si organizzano feste di strada, 
picnic e barbecue di vicinato con lo scopo dichiarato di rafforzare la 
coesione sociale tra i componenti dei gruppi12.

I limiti specifici e le contraddizioni delle esperienze di NW sono 
stati lucidamente analizzati, tra gli altri, da Rosenbaum13, Bennett e 
Lavrakas14 e Hope15 e, in tempi più recenti da Lub16. In particolare: 

– il successo dei programmi di NW non dipende solo dall’am­
piezza dell’iniziativa, ma anche dalla composizione sociale della co­
munità e dall’atteggiamento che le forze di polizia hanno verso la 
stessa. La polizia dimostra di preferire l’interazione con comunità 
etnicamente e socialmente coese (composte preferibilmente da cit­
tadini bianchi, istruiti e rispettosi delle leggi) e lascia così irrisolte 
le tensioni che caratterizzano altre aree, in genere quelle più pro­
blematiche. Per contro, gli abitanti dei quartieri caratterizzati da al­
ti tassi di devianza sono poco inclini a partecipare a tali programmi 
di prevenzione in quanto tendono a diffidare della polizia, hanno 
associazioni locali intrinsecamente deboli e, più di ogni altra cosa, 
esprimono necessità più urgenti e pressanti, in particolare di natura 
economica. In estrema sintesi, il NW funziona laddove ce n’è meno 
bisogno; 

– in taluni casi la mobilitazione comunitaria può paradossal­
mente produrre più paura. La diffusione di dati sulla criminalità, i 
consigli sulla sicurezza rischiano di accrescere lo stato di tensione e 
di allarme della collettività e, ancora peggio, di rafforzare i pregiudi­
zi razziali, sociali, politici;

12 s. mann, m.c. blakeman, Safe Homes Safe Neighborhoods. Stopping Crime 
Where you Live, Berkeley, California, Nolo Press, 1993.

13 d.P. rosenbaum, The Theory and Research Behind Neighborhood Watch: 
Is It Sound Fear and Crime Reduction Strategy?, in Crime and Delinquency, 33(1), 
1986, pp. 103­134. 

14 s.F bennett, P.J. lavrakas, Community-based crime prevention: an assess-
ment of the Eisenhower Foundation’s Neighborhood Program, cit., p. 355.

15 t. hoPe, Community Crime Prevention, in m. tonry, d.P. FarrinGton (a 
cura di), Building a Safer Society: Strategic Approaches to Crime Prevention, Crime 
and Justice, vol. 19, 1995, pp. 21­89.

16 v. lub, Neighbourhood Watch: Mechanisms and Moral Implications, in 
British Journal of Criminology, 58(4), 2018, pp. 906­924.
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– non è accertato che l’esistenza di un programma di NW in un 
quartiere incrementi sistematicamente l’attività di sorveglianza nello 
stesso. Eventualmente l’efficacia di questa strategia è maggiore nel 
ridurre i sentimenti di allarme sociale;

– infine, è molto improbabile che un progetto di mobilitazione 
comunitaria si mantenga in vita per lungo tempo con il sostegno dei 
soli partecipanti. Crawford17 sottolinea questo fattore di debolez­
za, rimarcando che l’alto numero di progetti attivati non può essere 
considerato di per sé come un indicatore di successo e che molti dei 
programmi di NW rivelano un’attività minima o addirittura nulla. Si 
rende necessaria quindi, oltre ad un’attività di impulso, un’attività di 
supporto da parte dell’amministrazione pubblica locale.

La pratica del NW risulta dunque particolarmente efficace nei 
quartieri residenziali delle classi medie, in quanto presuppone «un 
certo livello di fiducia e comunione di interessi tra i vicini e ciò è 
più facile in quartieri caratterizzati da omogeneità sociale, benesse­
re economico, bassa mobilità residenziale e case in proprietà, ovvero 
da sicurezza economica e stabilità sociale»18.

Secondo Crawford, il NW si afferma prevalentemente nei quar­
tieri suburbani a basso tasso di criminalità in quanto in tali contesti 
è più agevole indentificare le presenze minacciose negli outsiders, 
individuati sovente negli estranei, specie se stranieri, e come tale, 
si tratta di una pratica confacente ad aree culturalmente omogenee. 
Di contro nelle aree a basso reddito vi è diffidenza e sospetto nei 
riguardi dei vicini e il NW genera il timore che alle attività possa­
no eventualmente partecipare anche malintenzionati. Inoltre, queste 
aree sono generalmente caratterizzate da una forte instabilità resi­
denziale, e anche quando il NW si afferma come misura di preven­
zione della criminalità, i partecipanti ai gruppi di controllo di vici­
nato tendono con maggiore frequenza a trasferirsi nel tempo in altre 
zone della città e il progetto deve essere sistematicamente sostenuto 
e ricalibrato.

17 a. craWFord, The Local Governance of Crime: Appeals to Community and 
Partnerships, cit., p. 358.

18 J. GaroFalo, m. mcleod, Improving the Effectiveness and Utilization of 
Neighbourhood Watch Programs, cit., p. 340.
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Bennet, Halloway e Farrington19 hanno sottoposto a sistematica 
verifica gli interventi di NW. Sono state prese in considerazione oltre 
un centinaio di ricerche e successivamente selezionate quelle di mag­
giore qualità, ossia analisi che possedevano i requisiti di una valutazio­
ne scientifica ed in particolare del metodo quasi sperimentale di caso 
controllo (nel complesso 19 che esaminano l’impatto di 43 specifiche 
iniziative di NW20). Lo studio mostra che le iniziative di controllo di 
vicinato sono tendenzialmente efficaci nel ridurre la criminalità. Se­
condo gli autori è addirittura possibile stimare una complessiva con­
trazione della criminalità tra il 16 e il 26% nelle zone interessate da 
interventi di NW rispetto ai casi controllo. In ogni caso, la maggior 
parte dei ricercatori concorda nel considerare che il NW, se non com­
binato con altre misure di prevenzione, sia un programma inadeguato 
per le zone caratterizzate da alti tassi di devianza e bassi livelli socio­
economici. Si raccomanda di inserirlo all’interno di un approccio in­
tegrato che agisca simultaneamente sui comportamenti dei cittadini, 
sull’attività della polizia e sul contesto ambientale.

È questo l’approccio seguito dalla Regione Emilia­Romagna. 
In particolare, sono state definite delle Linee guida regionali per il 
sostegno ai gruppi di controllo di vicinato21. In quanto principale re­
golatore della vita di tutti i giorni nello spazio pubblico, le Polizie 
locali sono spesso il primo punto di riferimento della comunità e in 
particolare di alcune figure peculiari della cittadinanza che svolgono 
sul territorio, indirettamente ed a volte inconsapevolmente, una fun­
zione sociale di ascolto e monitoraggio22.

19 t. bennett, k. holloWay, d.P. FarrinGton, Does Neighbourhood Watch 
Reduce Crime? A Systematic Review and Meta-Analysis, in Journal of Experimen-
tal Criminology, 2, 2006, pp. 437­458; t. bennett, k. holloWay, d.P. FarrinGton, 
The Effectiveness of Neighbourhood Watch, in The Campbell Collaboration Re-
views of Intervention and Policy Evaluations (C2­RIPE), 2009.

20 Per una sintesi, si v. G.G. nobili, La prevenzione comunitaria: dalla sorve-
glianza informale al vigilantismo, cit., p. 183 e ss.

21 Le linee guida sono consultabili e disponibili: https://autonomie.regione.
emilia­romagna.it/polizia­locale/controllo­di­vicinato e si richiamano alla Racco­
mandazione Tecnica “Linee guida per la promozione del ruolo e dell’immagine del­
la polizia locale” adottate con D.G.R. 612/2013, ed in particolare alla Linea guida 
1: Contatto con il cittadino e all’Azione 4: Rete di contatti qualificati.

22 s. arsani, a. sola, Il nuovo sistema di polizia locale in Emilia-Romagna. 
La riforma della L.R. 24/2003 ad opera della L.R. 30 luglio 2018, n. 13, Santar­
cangelo di Romagna, Maggioli, 2018.
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In questo senso, alle polizie locali viene raccomandato di indi­
viduare un referente, verosimilmente tra gli operatori di prossimi­
tà che lavorano nell’area interessata, per i contatti con il gruppo di 
comunità. Spesso i gruppi di vicini si organizzano spontaneamente 
attraverso un semplice gruppo WhatsApp, che poi diventa il princi­
pale strumento di comunicazione e allerta tra i membri del gruppo: 
la polizia locale resta in contatto con il gruppo attraverso i suoi re­
ferenti, evitando tuttavia di entrare all’interno dei gruppi. Ad oggi, 
risultano ottantanove i progetti di controllo di vicinato sostenuti con 
risorse finanziarie o supporto tecnico da parte della Regione in quin­
dici Comuni e dodici Unioni di comuni dell’Emilia­Romagna.

I referenti sono il punto di raccordo tra i cittadini membri dei 
gruppi di controllo di comunità e la polizia municipale e assumo­
no dunque un ruolo strategico. In particolare, i referenti, opportu­
namente formati dalla polizia locale, si occupano di: promuovere il 
gruppo e farlo conoscere ai residenti della zona; trasmettere le in­
formazioni corrette e comunicare ai membri del gruppo gli obiettivi, 
il funzionamento del controllo di comunità e le caratteristiche delle 
segnalazioni corrette; filtrare le informazioni che passano nella chat 
del gruppo e trasmettere le segnalazioni alla polizia locale, quando 
opportuno; tenere i rapporti con la polizia locale, anche con incontri 
periodici, per valutare l’andamento dell’attività; diffondere all’inter­
no dei gruppi le informazioni che arrivano dalla polizia locale (al­
lerte, informazioni, ma anche iniziative o attività che riguardano il 
quartiere).

Le linee guida regionali raccomandano il costante presidio del 
rapporto con i referenti dei singoli gruppi comunità, che non devono 
essere eccessivamente numerosi per evitare sia difficoltà di gestione 
che eventuali effetti indesiderati, quali ad esempio la stigmatizza­
zione di alcune minoranze etniche o l’eccesso di controllo sociale di 
una specifica area, come peraltro evidenziato in alcune recenti ricer­
che condotte a livello internazionale23.

23 v. lub, Neighbourhood Watch: Mechanisms and Moral Implications, cit., 
pp. 921 e ss.; r. breWer, P. Grabosky, The Unravelling of Public Security in the 
United States: The Dark Side of Police-Community Co-Production, in American 
Journal of Criminal Justice, 39, 2014, pp. 139­154.
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3. Il volontariato per la sicurezza

Le esperienze di volontariato nel campo della sicurezza urbana 
in Italia risultano molto antecedenti ai progetti di controllo di vici­
nato o di comunità. Tra le più note quella dei City Angels, attivi a 
Milano dal 1995 e ben presto distintisi dai Guardian Angels ame­
ricani per una marcata attività solidaristica24, o per dimensione dei 
volontari attivi – oltre duecento presenti sul territorio ogni giorno – 
la significativa azione degli Assistenti civici, avviata dal Comune di 
Bologna nel 200125. Va sottolineato peraltro come l’esperienza pro­
mossa dal Comune di Bologna si ispiri alla storica attività del Corpo 
delle pattuglie cittadine, un’associazione di volontariato riconosciu­
ta formalmente fin dal 1828 con finalità di tutela delle persone e del­
le cose in ausilio alle forze dell’ordine26. Curiosamente forse l’asso­
ciazione di volontariato in Italia più assimilabile, almeno in origine, 
a quella dei vigilantes group e unico esempio nel nostro paese, fino 
al 1986, di un corpo armato volontario, con compiti ausiliari delle 
Forze di polizia.

Il coinvolgimento del volontariato può assumere forme anche 
molto diverse. Nel contesto anglosassone, e in particolare statuni­
tense, l’apporto del volontariato si traduce spesso in forme di “osser­
vazione attiva”, basata sul pattugliamento organizzato dei quartieri 
(citizen patrol). È prevista l’organizzazione di gruppi che percorrono 
a piedi gli spazi pubblici del quartiere con il duplice obiettivo di 
scoraggiare attività criminose (in particolare spaccio di sostanze 
stupefacenti, prostituzione, attività delle gang) e di informare la po­

24 m. Furlan, Angeli di Strada, Milano, Edizioni Paoline, 1997.
25 L’attività operativa delle associazioni di volontariato impegnate nel pro­

getto “Assistenti civici”, approvato con decisione di massima della Giunta del Co­
mune di Bologna PG n. 114830/01 in data 2 luglio 2001, ha avuto inizio il 1° ot­
tobre dello stesso anno. Il progetto è stato poi adottato da altri comuni sia emilia­
no­romagnoli, tra cui: Parma, Modena, Forlì, Faenza, che extraregionali, tra essi: 
Genova, Brescia e Legnano. Questi volontari operano generalmente sul territorio 
per assistere i cittadini, e sono riconoscibili dal corpetto o dal bracciale con la scrit­
ta “Assistente civico” e lo stemma del Comune. Sono impiegati preferibilmente nei 
giardini e parchi pubblici, asili, scuole, zone di affollamento come fermate d’auto­
bus e mercati.

26 c. braccesi, Le Pattuglie Cittadine, 160 anni di storia, in Sicurezza e terri-
torio, 10, 1993, pp. 11­16.
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lizia. Il citizen patrol viene avviato su iniziativa diretta di un gruppo 
di cittadini che si fa carico di reclutare i volontari e di coordinare i 
contatti con le forze dell’ordine27. Anche in questo caso l’iniziativa 
prevede una collaborazione stretta con la polizia e i volontari ven­
gono preparati a svolgere il loro compito. Chi partecipa ai pattuglia­
menti viene dotato di radiotrasmittenti o tecnologie similari e indos­
sa pettorine o altri indumenti particolari per rendersi riconoscibile 
sia dagli altri membri della comunità, che dalla stessa polizia. La vi­
sibilità dell’abbigliamento indossato mira ad amplificare la funzione 
deterrente di questa forma di controllo del territorio.

Il caso più noto e studiato di citizen patrol negli Stati Uniti è 
quello dei Guardian Angels. Si tratta di un’organizzazione nazio­
nale di volontariato fondata nel 1979 da Curtis Sliwa attiva in più 
di 50 città statunitensi e successivamente diffusasi prima in Cana­
da e poi anche in Europa. I suoi membri sono riconoscibili dai ba­
schi rossi che indossano mentre sorvegliano strade e metropolitane. 
La loro attività principale è il pattugliamento, pensato sia come de­
terrente visivo a fenomeni di criminalità o di disordine urbano, sia 
come mezzo per accrescere la percezione di sicurezza da parte dei 
cittadini. I Guardian Angels operano in differenti parti della città: 
aree centrali, parchi, distretti commerciali, quartieri residenziali e 
metropolitane. Le mansioni svolte sono varie e riguardano sia aspet­
ti assistenziali (ad esempio soccorrere le persone in stato di ubria­

27 Il citizen patrol ha una lontana tradizione negli Stati Uniti: negli anni ses­
santa del secolo scorso le comunità afroamericane lo usavano per proteggersi dagli 
abusi della polizia (civilian patrol); nella decade successiva invece si affiancano al 
pattugliamento della polizia. Le differenti modalità con cui è praticato dipendono 
principalmente dal tipo di area da sorvegliare (edifici, strade di quartiere, trasporti 
pubblici, campus scolastici) e si differenziano per il mezzo di trasporto utilizzato 
(trasporti pubblici, a piedi, in bicicletta, in auto). In Gran Bretagna lo street watch 
(termine utilizzato per identificare attività non dissimili dal citizen patrol) viene in­
coraggiato direttamente dal Ministero dell’interno a partire dagli anni novanta. Per 
la distinzione tra queste misure di presidio del territorio e le forme di vero e pro­
prio vigilantismo si rimanda a: G.G. nobili, La prevenzione comunitaria: dalla sor-
veglianza informale al vigilantismo, cit., p. 177 e ss.; n. haas, Public Support for 
Vigilantism, Leiden, Netherlands Institute for the Study of Crime and Law Enfor­
cement (NSCR), 2010; l. Johnston, What is vigilantism?, in The British Journal of 
Criminology, 36(2), 1996, pp. 220­236; a. Johnson, Neighborhood Watch: Invad-
ing the Community, Evading Constitutional Limits, in University of Pennsylvania 
Journal of Law and Social Change, 18, 2016, pp. 459­493.
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chezza, scortare gli anziani, aiutare le persone sui mezzi di trasporto 
pubblico o ad attraversare la strada), sia il supporto in situazioni di 
emergenza (ad esempio richiedendo l’intervento della polizia o assi­
stenza sanitaria). Oltre alla funzione principale di sorveglianza, gli 
Angels, su richiesta diretta dei cittadini, possono essere coinvolti an­
che in altre attività della comunità. Ci tengono ad operare in modo 
autonomo e non si considerano “occhi e orecchie” della polizia; le 
loro regole di ingaggio prevedono il ricorso all’uso della forza come 
estremo rimedio qualora ci si trovi nella necessità di proteggere l’in­
columità propria o di altri cittadini.

I primi studi di valutazione condotti sulle attività dei Guardian 
Angels negli Stati Uniti mostrano tuttavia risultati decisamente mo­
desti28. In particolare, gli Angels non sono in grado di incidere pro­
prio sui reati più violenti, ossia quelli che in linea teorica dovrebbero 
essere oggetto della loro azione di prevenzione, mentre paiono avere 
un modesto impatto sui reati di natura predatoria29.

Diversi studiosi hanno evidenziato poi il rischio che questi cor­
pi di vigilantes locali non rispettino appieno la legalità, assumen­
dosi inaccettabili funzioni di supplenza repressiva30. Ancora, vi è la 
non remota possibilità che queste organizzazioni volontarie vengano 
gradualmente assorbite nei corpi di polizia, alimentando una ripro­
vevole sovrapposizione di ruoli.

Le esperienze italiane sono preferibilmente riconducibili ai pro­
grammi di Neighborhood Wardens (letteralmente, “i custodi dei 
quartieri”), oggi una delle misure di prevenzione più diffuse nel Re­
gno Unito e in Olanda. Si tratta di un’ipotesi di coinvolgimento dei 
cittadini più avanzata e matura del tradizionale controllo di vicinato. 
In quest’ultimo caso, i volontari cittadini sono coinvolti in attività di 
mera difesa passiva del proprio territorio o quartiere. In altre parole, 

28 J. Graham, t. bennet, Crime prevention strategies in Europe and North 
America, cit., p. 78.

29 s. Pennel et al., Guardian Angels: a Unique Approach to Crime Prevention, 
in Crime and Delinquency, 35(3), 1989, pp. 378­400.

30 m. Pavarini, Bisogni di sicurezza e questione criminale, in Rassegna Ita-
liana di Criminologia, 4, 1994, pp. 453­462; t. saGar, Street Watch: Concept and 
Practice, Civilian Participation in Street Prostitution Control, in The British Journal 
of Criminology, 45(1), 2005, pp. 98­112; a. Johnson, Neighborhood Watch: Invad-
ing the Community, Evading Constitutional Limits, cit., p. 473.
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si tratta di un programma che richiama una visione identitaria del­
la questione securitaria tesa ad identificare negli outsider le possibi­
li fonti di pericolo per il quartiere. I Neighbourhood Wardens sono 
invece costituiti da associazioni di volontariato al servizio dell’intera 
città e – qui sta una cruciale differenza con il controllo di vicinato 
– non solo del proprio quartiere. I volontari, sempre in stretto coor­
dinamento con la polizia, garantiscono una presenza visibile in aree 
residenziali e pubbliche. La funzione in senso più ampio è quella di 
migliorare la qualità della vita delle città e contribuire alla riqualifi­
cazione degli spazi pubblici. La loro presenza sul territorio, identi­
ficabile grazie ad una pettorina di riconoscimento, è finalizzata di­
chiaratamente a prevenire, con funzione deterrente, la commissione 
di reati di strada e di comportamenti antisociali, a promuovere l’in­
clusione sociale e la tutela dell’ambiente. 

Ogni volontario ha un numero di compiti che variano a seconda 
delle necessità e delle convenzioni fissate dalle partnership locali di 
sicurezza, ad esempio:

– favorire il collegamento tra i cittadini, la polizia e gli altri ser­
vizi locali;

– contribuire allo sviluppo del senso civico e al rispetto delle re­
gole comunemente condivise dalla comunità locale;

– sostenere gruppi vulnerabili come anziani, disabili e vittime 
di crimini.

La legge regionale dell’Emilia­Romagna31, all’art. 8, prevede 
che l’utilizzo del volontariato (e solo di associazioni regolarmen­
te iscritte ai sensi della Legge­quadro regionale sul volontariato n. 
266/1991) sia finalizzato a: «realizzare una presenza attiva sul ter­
ritorio, aggiuntiva e non sostitutiva rispetto a quella ordinariamente 
garantita dalla polizia locale, con il fine di promuovere l’educazione 
alla convivenza e il rispetto della legalità, la mediazione dei conflitti 
e il dialogo tra le persone, l’integrazione e l’inclusione sociale». Una 
successiva direttiva32, regola nel dettaglio l’applicazione della norma 
regionale, prevedendo che le associazioni di volontariato contribui­

31 Legge regionale 4 dicembre 2003, n. 24 “Disciplina della polizia ammini­
strativa locale e promozione di un sistema integrato di sicurezza” e ss.mm.

32 DGR 279/2005 “Utilizzo del volontariato”, consultabile al link: https://au­
tonomie.regione.emilia­romagna.it/polizia­locale/normativa/delibere_reg
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scono tra l’altro allo sviluppo di azioni di prevenzione, ad attività di 
informazione rivolte ai cittadini, di educazione e sicurezza stradale. 
Ancora, possono concorrere a garantire una maggiore presenza e vi­
sibilità nello spazio pubblico urbano e a favorire il collegamento fra 
i cittadini, le polizie locali e gli altri servizi locali.

L’art. 17­septies recentemente introdotto con legge regionale 30 
luglio 2018, n. 13, ha ulteriormente dettagliato le attività a cui i vo­
lontari possono essere impiegati, a supporto delle funzioni svolte da­
gli addetti di polizia locale, ed in particolare:

a) prevenzione e mediazione dei conflitti stradali;
b) prevenzione dei rischi legati alla circolazione stradale e pro­

mozione della mobilità sostenibile;
c) educazione e sensibilizzazione all’uso consapevole dello spa­

zio pubblico e dei beni della collettività;
d) informazione e sensibilizzazione con riguardo alla corretta 

fruizione dei parchi e delle aree verdi urbane;
e) assistenza e informazione alla cittadinanza durante le fiere e i 

mercati, nelle spiagge o in altri luoghi e situazioni in cui tali attività 
sono utili;

f) altre attività contemplate dalla normativa specifica di settore 
in tema di tutela ambientale e di vigilanza faunistico­venatoria e ittica.

Ad oggi in Emilia­Romagna le amministrazioni locali hanno sot­
toscritto oltre un centinaio di convenzioni con associazioni di volon­
tariato e, risultano essere ben 59 le strutture di Polizia locale che si 
avvalgono di volontari per interventi di sicurezza urbana. Ciò che 
qui preme sottolineare è che i “volontari” della legge regionale rien­
trano legittimamente nella disciplina dell’esercizio delle funzioni di 
polizia amministrativa locale e in particolare nella promozione di un 
sistema integrato di sicurezza a scala regionale. Sono, nello specifi­
co, una delle azioni attraverso le quali la legge regionale persegue 
l’obiettivo di una ordinata e civile convivenza nelle città e nel ter­
ritorio regionale. Sono volontari in senso tecnico­giuridico, perché 
fanno parte di associazioni di volontariato iscritte nei registri previ­
sti dalla legge regionale e hanno uno spettro di attività ben più am­
pio in quanto non rientrano nell’ambito della sicurezza pubblica, e 
di conseguenza, a loro non si applicano le disposizioni del Decreto 
del Ministro dell’Interno dell’8 agosto 2008. Ma, ciò che più conta, 
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sono una presenza “attiva”, una risorsa per il territorio e la comuni­
tà nel suo complesso, non meri osservatori, come previsto dalla for­
ma di volontariato introdotta a livello nazionale dalla legge 15 luglio 
2009, n. 94 “Disposizioni in materia di sicurezza pubblica”.

4. Gli street tutor

La già ricordata riforma della legge della Regione Emilia­Ro­
magna n. 24/2003 “Disciplina della polizia amministrativa locale e 
promozione di un sistema integrato di sicurezza” del 2018 ha intro­
dotto, all’art. 9, la nuova funzione dei c.d. street tutor, incardinata 
sulla figura dei precedenti “Referenti per la sicurezza”33, poi sostitu­
iti dagli addetti ai servizi di controllo delle attività di intrattenimento 
o spettacolo in luoghi aperti al pubblico di cui all’articolo 3, commi 
da 7 a 13, della legge n. 94/2009. Oggi gli addetti ai servizi di con­
trollo nei locali possono essere autorizzati dai comuni della Regione 
a svolgere le attività di street tutor.

Si tratta di un innovativo strumento di partenariato tra istitu­
zioni e società civile, finalizzato alla migliore gestione della convi­
venza sullo spazio pubblico, specie nei contesti del divertimento. La 
norma mira di fatto a coinvolgere e responsabilizzare i gestori non 
solo a garantire adeguati standard di sicurezza all’interno dei loro 
locali, ma anche nelle aree pubbliche adiacenti. Secondo le disposi­
zioni della nuova normativa regionale, infatti i gestori dei locali ed 
organizzatori di eventi aperti al pubblico, in particolare nel settore 
dell’intrattenimento e dello spettacolo, possono utilizzare, anche su 
specifica richiesta dell’Ente locale competente al rilascio dell’auto­
rizzazione – a fronte di motivate esigenze di mantenimento dell’or­
dinata e civile convivenza – gli addetti ai servizi di controllo delle at­
tività di intrattenimento e di spettacolo di cui alla legge n. 94/2009, 
in attività di prevenzione dei rischi e di mediazione dei conflitti nel­

33 Con l’introduzione dell’originale art. 9 della l.r. 24/2003 si era esperito da 
parte della Regione Emilia-Romagna il primo tentativo in Italia di qualificare e pro­
fessionalizzare la figura dei c.d. “buttafuori” che fino a quel momento avevano ope­
rato all’interno dei locali in maniera più o meno formalizzata, s. arsani, a. sola, Il 
nuovo sistema di polizia locale in Emilia-Romagna. La riforma della L.R. 24/2003 
ad opera della L.R. 30 luglio 2018, n. 13, cit., p. 46.
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lo spazio, anche pubblico, adiacente ai locali e ai luoghi nei quali si 
svolgono gli eventi.

La nuova attribuzione, riconosciuta agli addetti ai servizi di con­
trollo iscritti nei registri prefettizi, è qualificata come attività di stre-
et tutor ed è subordinata al possesso di specifica autorizzazione ri­
lasciata dal Comune in cui il soggetto esercita la propria attività per 
la prima volta. Tale riconoscimento ha validità su tutto il territorio 
regionale e può essere conseguito solo a seguito della frequenza, con 
profitto, di uno specifico corso di formazione professionale discipli­
nato dalla Giunta regionale34. Gli street tutor non sono dunque fi­
gure professionali nuove, ma addetti ai servizi di controllo delle at­
tività di intrattenimento e di spettacolo già previsti dalla normativa 
nazionale che, grazie alla specifica previsione regionale, possono es­
sere impiegati in attività di prevenzione dei rischi e di mediazione 
dei conflitti anche in spazi adiacenti ai locali e ai luoghi nei quali si 
svolgono eventi pubblici.

Si tratta dunque di un professionista, non riconducibile a forme 
di volontario. L’ambito professionale a cui fare riferimento è quello 
del personale addetto ai servizi di controllo delle attività di intratte­
nimento e di spettacolo in luoghi aperti al pubblico (ad es. concer­
ti musicali negli impianti sportivi, parchi di divertimento), nei loca­
li (ad es. discoteche, cinema, teatri), anche a tutela dell’incolumità 
dei presenti, iscritto in un apposito elenco tenuto dalla Prefettura 
competente per territorio. Queste figure professionali assumono una 
funzione di prevenzione, comunicazione e mediazione dei conflitti 
all’esterno dei locali, nelle aree più delicate della città definite pre­
viamente in sede di Comitato Provinciale per l’Ordine e la Sicurezza 
Pubblica (C.P.O.S.P.) e in alcuni eventi organizzati dall’amministra­
zione comunale.

Sul modello del personale incaricato dei sevizi di controllo 
all’interno degli impianti sportivi in occasioni di manifestazioni pub­
bliche (i c.d. steward)35, con l’introduzione di un insieme di attività 

34 DGR n. 164/2021 “Direttive per gli enti locali, in applicazione dell’art. 9, 
L.R. 24/2003, relative alle condizioni e alle modalità di svolgimento delle attività 
di street tutor”.

35 t.F. GiuPPoni, Sicurezza “partecipata”, garanzie costituzionali ed esigenze 
di coordinamento: la gestione delle manifestazioni sportive e il ruolo degli steward, 
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qualificate come di street tutor si è vuole promuovere una figura ca­
pace di integrarsi nel contesto del loisir notturno in maniera meno 
conflittuale e con spazi di mediazione e di mitigazione del rischio 
molto più ampi degli operatori di polizia, pur mantenendo un rap­
porto di stretta cooperazione con le polizie locali e nazionali.

In questa prospettiva, l’operatore dovrà essere immediatamen­
te riconoscibile recando la scritta street tutor tramite indicazione vi­
sibile su parte integrante dell’abbigliamento. L’attività di street tu-
tor viene esercitata sulla base delle indicazioni del gestore in cui si 
svolge l’intrattenimento, il pubblico spettacolo, la somministrazione 
di alimenti o di bevande o altra attività, che ne ravvisi la necessità 
a fronte di motivate esigenze di mantenimento dell’ordinata e civi­
le convivenza. Tuttavia, più gestori di locali contigui, presenti sulla 
stessa strada, piazza o comunque area, dove le persone si possono 
muovere senza soluzione di continuità tra l’area pubblica di perti­
nenza – intesa non in termini spaziali, ma funzionali – di un locale 
ed un altro, possono accordarsi nell’utilizzo di street tutor per le fi­
nalità previste dalla normativa regionale. Sulla base delle medesime 
motivazioni, l’attività di street tutor potrà essere richiesta dall’Ente 
locale competente al rilascio dell’autorizzazione.

Nel quadro dell’Accordo per la promozione della sicurezza in­
tegrata sottoscritto l’8 luglio 2019 tra Prefettura U.T.G. di Bologna 
e Regione Emilia­Romagna nonché della normativa nazionale sulla 
sicurezza urbana, nel mese di luglio scorso si è dato avvio alla speri­
mentazione delle figure degli street tutor in alcune aree dei Comuni di 
Bologna e Imola, coinvolgendo tali figure in un’azione di mediazione 
sociale nelle aree e negli spazi pubblici adiacenti ai pubblici eserci­
zi nello specifico contesto dell’attività di prevenzione dell’epidemia 
Covid-19. In proposito sono stati definiti accordi di programma sulla 
sicurezza integrata tra i Comuni di Bologna e Imola con la Regione 
Emilia-Romagna, che ha previsto finanziamenti dedicati per l’avvio 
della progettualità di impiego di tali figure professionali36.

tra legislatore e Corte costituzionale, in r. massucci, n. Gallo (a cura di), La sicu-
rezza negli stadi, Milano, Franco Angeli, 2011, pp. 203­216.

36 Nel 2021 si sono tenuti i primi corsi di formazione organizzati con la col­
laborazione della Fondazione Scuola Interregionale di Polizia Locale. Il corso, per 
complessive dieci ore, si è articolato in 5 specifici moduli formativi: a) comunica­
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L’impiego di tali figure assume grande rilevanza nell’attuale 
contesto di vigilanza per il rispetto delle norme di comportamen­
to richiesto per la prevenzione della diffusione dell’epidemia da Co­
vid­19. D’intesa con la Prefettura di Bologna, si è stabilito in ogni 
caso un avvio graduale dell’operatività degli street tutor in aree inse­
rite in zone di interesse sia nel Comune di Bologna che di Imola, pur 
se non caratterizzate da particolare problematicità, al fine di consen­
tire un inizio prudente e ragionato dell’operatività di queste nuove 
funzioni professionali.

5. Conclusioni

La propensione al coinvolgimento dei cittadini in chiave difensi­
va sembra oggi dominare il discorso sulla prevenzione comunitaria 
nello scenario italiano e regionale. A questa tendenza prevalente, si 
affiancano interventi di animazione, rivitalizzazione e gestione degli 
spazi pubblici con il coinvolgimento di gruppi di cittadini o di asso­
ciazioni di volontariato che richiamano piuttosto modelli di organiz­
zazione della comunità. Si tratta sovente della “presa in carico” di 
luoghi come piazze o parchi pubblici, attraverso la promozione di 
assemblee e incontri sistematici con i cittadini, iniziative culturali e 
sportive, manutenzione degli spazi, animazione sociale. La sicurezza 
delle città risulta dunque garantita anche da comunità attive e pre­
senti che sentono lo spazio pubblico come proprio e ne hanno cura, 
dalla presenza di legami sociali forti, che favoriscono solidarietà so­
ciale e controllo spontaneo. 

Tuttavia, la ricerca scientifica e il dibattito pubblico devono 
mettere esplicitamente in rilievo le possibili implicazioni negative o 
indesiderate determinate dal coinvolgimento dei privati, come sin­
goli o in forma associata, nelle politiche di sicurezza urbana. Esiste 

zione e gestione dei conflitti; b) indicazioni operative da parte delle Forze di Poli­
zia su come svolgere al meglio l’attività di street tutor in un contesto di tutela del­
la sicurezza e dell’ordine pubblico; c) funzioni e attribuzioni inerenti all’attività di 
street tutor; d) norme penali e conseguente responsabilità di chi svolge l’attività di 
street tutor; e) modalità e termini di collaborazione con le forze di Polizia. Succes­
sivamente sono stata avviate sperimentazioni anche con i Comuni di Ravenna, Cer­
via, Rimini, Bellaria Igea Marina e Carpi.
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innanzitutto il rischio che il coinvolgimento dei cittadini in attività 
di controllo e presidio del territorio, nelle diverse forme di “control­
lo di vicinato”, alimenti allarmismi, confusione di ruoli e improprie 
attribuzioni di funzioni che al contrario devono rimanere di esclusi­
va competenza delle polizie nazionali e locali.

Un altro elemento critico appare connesso con la durata nel 
tempo degli interventi di prevenzione comunitaria. Le evidenze em­
piriche indicano che un livello soddisfacente di sicurezza è general­
mente garantito dall’integrazione di un insieme di approcci preven­
tivi applicati in forma sistematica e continuativa37. Il forte turn over 
delle persone impegnate nelle strategie di prevenzione comunitaria 
e la dipendenza della loro azione dalla disponibilità di risorse pub­
bliche mette in serio rischio proprio la garanzia di durata di queste 
misure38. Nelle esperienze di prevenzione comunitaria qui descrit­
te sussiste poi il non remoto rischio che, in una presunzione di rap­
presentanza della comunità interpretata come un universo chiuso e 
omogeneo, la sindrome NIMBY (Not in My Backyard) venga appli­
cata, in un’ottica securitaria, alle consuete figure della pericolosità 
sociale di ottocentesca memoria: gli stranieri, gli oziosi, i vagabondi, 
le prostitute, gli etilisti, i mendicanti molesti, ecc.

Un approccio integrato alla sicurezza deve dunque mettere al 
centro gli attori sociali del territorio, inclusi i singoli componenti 
della comunità, valorizzandone l’apporto sia in termini di conoscen­
za dei bisogni locali che di condivisione delle responsabilità connes­
se alla cura dei luoghi e delle relazioni. 

Il coinvolgimento della cittadinanza nei processi decisionali e 
nei programmi di prevenzione che hanno a che fare con lo spazio 
pubblico e con la sua valorizzazione devono tenere conto della com­
posizione eterogenea dei diversi potenziali utilizzatori del territorio 
nelle diverse fasce orarie della giornata. Solo in questa prospettiva, 

37 P. robert, (a cura di), Les politiques de prévention de la délinquance a 
l’aune de la recherche. Un bilan international, Parigi, L’Harmattan, 1991; a. craW-
Ford, Crime Prevention Policies in Comparative Perspective, Cullompton, Willan 
Publishing, 2009; i. Waller, Smarter Crime Control: A Guide to a Safer Future for 
Citizens, Communities, and Politicians, Rowman & Littlefield, 2013.

38 G. moro, La cittadinanza attiva e le politiche locali della sicurezza, in Cit­
talia – Fondazione Anci Ricerche, Oltre le ordinanze. I sindaci e la sicurezza urba-
na, 2009, pp. 181­208.
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il coinvolgimento dei privati può ambire a consolidare il senso di 
“presenza” della comunità sul territorio, riconoscendone il ruolo di 
fattore di protezione e di sostegno alla percezione di maggiore sicu­
rezza per tutti.

In particolare, le forme di sorveglianza civica hanno l’obiettivo 
di creare una comunità capace di scambiare al suo interno informa­
zioni, adottare misure di prevenzione, organizzare la sorveglianza 
del quartiere e mantenere i contatti con la polizia. Da questo ricono­
scimento deriva da un canto la necessità di prevedere forme di coin­
volgimento delle diverse componenti della comunità nell’analisi pre­
ventiva e nella successiva pianificazione degli interventi finalizzati 
al controllo e al presidio sociale, dall’altro l’opportunità di stabilire 
chiari limiti nei ruoli e nell’esercizio delle funzioni connesse al con­
trollo del territorio.
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IL COMUNE NEL PUNTO DI FRIZIONE:
SICUREZZA, PAURA E PRESA IN CARICO 

DELLE MARGINALITÀ

Maria Adele Mimmi *

sommario: 1. Sicurezza, ma perché è così difficile parlarne? – 2. Che cosa è la sicu­
rezza? – 3. La comunità. – 4. Servizi e sicurezza (anche quella percepita). – 5. 
Ma perché le persone si sentono così insicure? – 6. Alcune esperienze proget­
tuali.

1. Sicurezza, ma perché è così difficile parlarne?

Di quanto possa essere difficile (e di quanto sia delicato) parla­
re di sicurezza ci siamo resi perfettamente conto durante un pome­
riggio di scambio e confronto tra accademici, istituzioni e operato­
ri, sulle prospettive di ricerca e sperimentazione in tema di welfa-
re: l’introduzione del tema della sicurezza ha immediatamente tur­
bato il clima del gruppo e in particolare l’atteggiamento di alcuni 
cittadini. C’è stata una frase che ha registrato questa trasformazio­
ne rendendola estremamente evocativa: «la parola sicurezza mi fa 
paura». A rendere ancora più chiara questa difficoltà era il conte­
sto, che in quell’occasione era, in modo per certi versi perfino pa­
radossale, quello di una ricerca sugli elementi compositivi del wel-
fare, nella accezione di welfare comunitario, cioè plurale, condivi­

* Capo Dipartimento Welfare e Promozione del Benessere di Comunità, Co­
mune di Bologna.
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so, partecipato, e di come esso ha contribuito e ha saputo intera­
gire con il concetto di sicurezza integrata (e in senso ampio). L’e­
spressione del paradosso credo ci debba interrogare molto profon­
damente su un fenomeno più generale, diffuso: e cioè che di sicu­
rezza è difficile, delicato, parlare, pur se costituisce uno dei beni 
fondamentali che garantiscono il nostro benessere. E chi si cimenta 
nel trovare strade di equilibrio, fondate su assetti larghi, integrati, 
che si compongono di tante facce, fatica a trovare un contesto di 
comprensione di senso, di consapevolezza diffusa, di condivisione 
di pensiero, cioè dei presupposti comuni minimi non semplificato­
ri, che occorre tenere presenti. Per poi magari porsi su posizioni di­
verse, ma partendo da un pensiero approfondito e dall’analisi delle 
dinamiche sociali, di relazione, di comportamento che fondano gli 
esiti delle azioni da mettere in campo. Perché uno dei problemi è 
la semplificazione degli approcci, quelli quotidiani, quelli del con­
versare comune. Tante volte sentiamo dire che ci vorrebbero più 
agenti presenti sul territorio, che ci vorrebbe qualcuno che proprio 
lì, in quel luogo, garantisca la sicurezza dei cittadini, che ci vorreb­
be qualcuno che facesse rispettare la regola, che ci vorrebbero più 
anni di carcere e un più robusto assetto di vigilanza, fino alla “ron­
da”, per esempio. Oppure, con corrispondente semplificazione, che 
occorre stare lontani dagli approcci securitari, repressivi, coercitivi, 
rischiosi per lo stesso concetto di vita democratica. Punto. E inve­
ce quel punto va superato. Occorre dirsi come, con quali approcci, 
con quali strumenti. 

Le nostre giornate, i giornali, i nostri pensieri sono continua­
mente sollecitati dai fatti che la cronaca delle nostre città ci propo­
ne e mette al centro dell’attenzione pubblica. Il pensiero collettivo è 
pieno di racconti, storie, drammi che di lieto fine non hanno nulla. E 
anche i servizi sociali della città sono continuamente interpellati per 
affrontare sotto diversi profili, e anche in un equilibrio a volte diffi­
cile, l’interazione tra relazione d’aiuto, sicurezza delle persone coin­
volte e sicurezza dei servizi stessi. È quindi quanto mai necessario 
costruire pensiero, condividere, perché una comunità, e più ancora 
una comunità democratica, ha bisogno di dirsi come deve essere 
perseguito un bene primario quale è quello della sicurezza. Ma 
come? 
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2. Che cosa è la sicurezza?

Prima di provare a raccontare le strade intraprese e quelle in­
traviste nell’ambito delle azioni dell’Area Welfare del Comune di 
Bologna, credo sia necessario chiarie che cosa s’intende per sicurez­
za e quindi quale è l’obiettivo da perseguire. La sicurezza ha infatti 
molte declinazioni nel nostro quotidiano, la ricerchiamo negli spazi 
pubblici della nostra città (che quando sono belli, puliti, accoglienti, 
magari illuminati e vivi ci rassicurano), la percepiamo come possibi­
lità di movimento libero anche nelle ore della sera, senza obbligo di 
usare mezzi privati, la viviamo come garanzia della nostra integrità 
personale e delle nostre cose, ma anche come sicurezza sociale, cioè 
come aspettativa di tutela anche negli eventi difficili della nostra vi­
ta. È chiaro che tutto questo si compone di molti elementi e dell’a­
zione di istituzioni con ruoli diversi e funzioni complesse. È proprio 
la consapevolezza di questa complessità che porta dritti verso il con­
cetto di sicurezza integrata, che aiuta a tenere il pensiero aperto ai 
tanti profili di intervento su cui occorre lavorare. Il d.l. n. 14/2017 
disciplina «modalità e strumenti di coordinamento» tra Stato, Re­
gioni ed Enti locali «in materia di politiche pubbliche per la promo­
zione della sicurezza integrata», intesa come «l’insieme degli inter­
venti assicurati» da ciascun livello territoriale «al fine di concorrere, 
ciascuno nell’ambito delle proprie competenze e responsabilità, alla 
promozione e all’attuazione di un sistema unitario e integrato di si­
curezza per il benessere delle comunità territoriali» (art. 1). Quindi 
da un lato una logica di attenzione alla specifica espressione territo­
riale di competenze, approcci, strumenti e sensibilità e dall’altro una 
stringente necessità di interazione tra i diversi soggetti che esprimo­
no politiche pubbliche di sicurezza per realizzare un sistema unita­
rio, che porti al benessere delle comunità territoriali. Questa intera­
zione non è e non può essere limitata solo agli aspetti operativi e di 
controllo del territorio in senso stretto, ma deve estendersi fino alla 
previsione di forme di coordinamento nell’ambito di iniziative volte 
a migliorare complessivamente la qualità della vita nei centri urbani, 
attivando anche misure di prevenzione sociale, iniziative di riqualifi­
cazione del tessuto urbano, nonché strumenti di recupero del degra­
do sociale e territoriale.
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È in questa accezione larga che si inserisce il lavoro dei servizi 
sociali, che si esprime in integrazione operativa con le forze dell’ordine 
in molte situazioni che, seppur nel profondo rispetto della differenza 
delle funzioni, solo se affrontate congiuntamente portano a risultati 
importanti per le persone e le famiglie coinvolte e anche per la città 
nel suo complesso. Ma dobbiamo allargare ulteriormente lo sguardo 
perché alla prevenzione sociale e al recupero del degrado sociale e 
urbano è chiamata a partecipare tutta la comunità.

3. La comunità 

La comunità, dunque, è destinataria, ma è anche soggetto di 
produzione di sicurezza, perché integra funzioni e ruoli che devo­
no comporsi con l’azione degli enti pubblici, senza mai considerarsi 
estranea, ma soggetto attivo e responsabile. Ognuno di noi, e noi in­
sieme, esercitiamo una funzione precisa (lo sottolineo solo per evita­
re che qualcuno possa considerarsi esonerato o qualcun altro possa 
invece considerare il proprio intervento volontarismo non dovuto). 
Insisto perché senza questo approccio ci fermiamo, diventiamo tutti 
impotenti, fragili. Non ci sarà mai nessuna forza dell’ordine in grado 
di sostituirsi all’azione di ciascuno e di tutti insieme. E questo non 
vale solo per la sicurezza, intesa comunque in senso lato, ma per di­
segnare la comunità in cui si vive nel complesso. Vale per quale ap­
partenenza vogliamo esercitare, quale coinvolgimento nella vita del­
la città, del quartiere, dell’isolato, del cortile della scuola, del parco 
pubblico, della strada, vogliamo esprimere: da spettatori, delegan­
do ad altri, ad un sistema pubblico magari, per poi pensare che non 
funziona nulla, che l’aspettativa è continuamente frustrata; oppure 
da protagonisti di uno spazio, di un luogo, di una pista ciclabile che 
può diventare luogo di un terribile incidente per una bimba, ma che 
porta lì il desiderio di tanti di riprendersi lo spazio e il desiderio di 
incidere sulle scelte di vita, di mobilità, di salute, di tutti.

Qualcuno dice che l’esercizio di una responsabilità così fatta 
non può essere preteso, ma solo offerto, da chi vuole. Io non sono 
d’accordo. La nostra Carta costituzionale, che è fondamento della 
nostra vita sociale prescrive un dovere di solidarietà politica, pro­
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prio nel suo secondo articolo; ognuno lo può interpretare, ma cer­
to non possiamo dire che non sia previsto. Viviamo in un Paese con 
una Costituzione che prevede una precisa responsabilità di parteci­
pazione e solidarietà, che impedisce di pensare che ognuno di noi 
possa vivere solo, chiuso nella sua individualità.

4. Servizi e sicurezza (anche quella percepita)

Qualche anno fa è uscito un film di Ken Loach, Io, Daniel Bla-
ke (che credo ogni responsabile di servizio sociale dovrebbe vedere) 
in cui si osserva, dal punto di vista di chi ha bisogno di un servizio, 
l’effetto della burocrazia che diventa schermo alla relazione e la con­
seguenza di un approccio difensivo, che si esprime nell’assetto del 
servizio e si esteriorizza nella presenza di guardie giurate che presi­
diano i luoghi. È resa evidente, in modo magistrale, la frustrazione, 
la rabbia e infine l’impotenza che vengono generate. Impotenza del­
la persona, ma anche del servizio.

Questo meccanismo difensivo è assolutamente comprensibile, i 
servizi sono soggetti ad aggressione e un sistema di difesa deve es­
sere costruito ma occorre, con lucidità, decidere quale. Dopo ogni 
episodio di aggressività grave subito dai servizi, ritorna puntuale la 
richiesta del presidio con la guardia giurata e cioè con l’esternazio­
ne rappresentata della forza come sistema di difesa. Qualche anno 
fa abbiamo subito diverse aggressioni e abbiamo provato a leggere 
la situazione specifica per trovare strade di composizione. Abbiamo 
formato gli operatori, ma abbiamo anche costruito una funzione di 
filtro e cioè accoglienza delle persone allo sportello, lettura della sa­
la d’attesa e delle eventuali tensioni che si possono generare, com­
prensione al momento dell’accesso dei bisogni, dell’effettiva dispo­
nibilità dei documenti necessari e certamente questo ha portato ad 
una drastica riduzione dei fenomeni di aggressività. Questa espe­
rienza ci dice molto riguardo all’approccio complessivo dei servizi 
rispetto a chi si affaccia e alla necessità (da sempre nota, ma da agire 
nella quotidianità della vita dei servizi), di proattività, disponibilità 
e accoglienza dei bisogni e delle fragilità. Questo non significa che 
tutto si risolve in questo approccio: il lavoro congiunto con le forze 
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dell’ordine è pane quotidiano dei servizi, necessario per la difesa dei 
più fragili, indispensabile per gestire situazioni complesse, contene­
re atteggiamenti inaccettabili. Il PRIS (Pronto Intervento Sociale) è 
per la città metropolitana di Bologna una realtà consolidata opera­
tiva da oltre dieci anni. Prevista dall’art. 22, co. 4, lett. b) della leg­
ge n. 328 del 2000, oggi è compresa nel piano operativo nazionale 
come livello essenziale delle prestazioni, da finanziare a livello na­
zionale per assicurarne l’estensione a tutto il territorio. È uno snodo 
centrale nel sistema delle relazioni tra servizi e forze dell’ordine per­
ché garantisce gli interventi in emergenza a supporto dell’attività di 
tutte le forze dell’ordine, in particolare quando sono coinvolti mino­
ri. È uno strumento essenziale di lavoro congiunto e di condivisio­
ne di interventi sulle situazioni emergenti per garantire tempestivi­
tà, azioni coordinate, nel rispetto dei ruoli di tutti. Sono anche mol­
ti altri gli intrecci di azione tra i servizi e le forze dell’ordine; molte 
le necessità di agire congiuntamente proprio a tutela della sicurezza 
delle persone più fragili. Il PRIS è la massima espressione di questo 
incrocio e siamo fieri, come città, di avere contribuito robustamente 
alla sua costruzione operativa a servizio di tutto il territorio metro­
politano e come direttrice di sviluppo sul piano nazionale.

5. Ma perché le persone si sentono così insicure?

Certamente il senso di poter vivere serenamente lo spazio urba­
no è un elemento che qualifica moltissimo la vita di una città e ogni 
episodio che ci fa uscire da questa dimensione di vivibilità ci porta 
d’istinto a rinchiuderci e diminuire il nostro movimento nello spa­
zio esterno, come dimensione temporale, come modo di muoverci, 
come necessità di non essere da soli in certe situazioni o circostan­
ze. Tutto questo riduce la nostra socialità o la complica e contribui­
sce ad un processo di isolamento che già trova il suo fondamento in 
diverse altre cause, a cui va posta grande attenzione. Tutto questo 
nasce da situazioni oggettive, che devono essere affrontate con tutta 
l’energia e la collaborazione necessaria, ma anche dalla percezione 
di insicurezza delle persone che rischia di superare l’oggettività del­
le situazioni. 
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È importante dirsi, e ancora di più dopo un periodo che ci ha 
visti chiusi nelle nostre case e che ha acuito l’isolamento e ridotto la 
relazione tra le persone, che dobbiamo anche considerare le cause che 
determinano la percezione di insicurezza. Perché se non affrontiamo 
i motivi che ci fanno percepire una situazione sicura come insicura 
rischiamo il paradosso; potrebbe cioè accadere che anche a fronte 
di una riduzione delle condizioni oggettive di rischio, le persone 
permangano nella loro sensazione di difficoltà. Sia ben chiaro: 
non voglio per nulla sminuire ciò che di negativo accade e che non 
dovrebbe accadere nelle nostre città (e deve essere adeguatamente 
contrastato), voglio solo dire che a questo si sommano dei timori 
ulteriori, che possono essere superati. La diversità è una delle que­
stioni centrali di una comunità che si trasforma nella sua dimensio­
ne culturale, migratoria, generazionale. Accoglierla non solo teori­
camente ma nella quotidianità significa aprire lo sguardo a incontri 
diversi, lontani da una radice comune, con disponibilità al dialogo, 
al confronto, al racconto di sé e all’ascolto dell’altro, senza pregiudi­
zio. Sforzo importante, che si somma ai tanti sforzi a cui siamo chia­
mati nelle nostre giornate. Fuori da questo il timore prende spazio, 
ci rinchiude, ci fa alzare barriere invisibili che si consolidano, nelle 
scale del condominio, tra i genitori di una classe, fino alla difficol­
tà di entrare in una chiesa per la presenza di persone che chiedono 
qualche moneta.

La fragilità che si fa presente è un altro punto critico: le perso­
ne sedute in terra suscitano un misto di senso di insofferenza per 
la loro stessa presenza e di colpa, subito fugata da un passo veloce 
che le supera, perché non a tutti vogliamo dare qualcosa e perché 
in fondo evocano qualcosa di duro, difficile, che non abbiamo vo­
glia di vedere e che ci spaventa. Eppure, in ognuna di queste situa­
zioni possono nascere occasioni preziose, di scambio, di prospetti­
ve che si allargano, di culture che si sanno raccontare nei valori di­
versi che portano, in aiuti reciproci, che possono nascere proprio 
dalla diversità di vita, di gestione del tempo, di sostegno recipro­
co. Una ricchezza dispersa, dal timore che incombe. Provo a com­
pendiare questo pensiero raccontando un’esperienza personale: un 
pomeriggio di qualche tempo fa stavo camminando sotto il portico 
del Pavaglione, in pieno centro a Bologna, una donna seduta in ter­
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ra chiedeva l’elemosina per sé e la sua famiglia; sono passata oltre, 
senza fermarmi e nel farlo sono caduta, proprio lì sotto il portico; 
lei si è alzata per soccorrermi, per aiutarmi a rialzarmi e poi è sta­
ta un po’ con me per vedere come stavo. Ecco: nel momento della 
caduta tutto si è capovolto, io ero in terra e lei in piedi, io stavo an­
dando oltre e lei è venuta verso di me, io avevo fretta e lei è stata 
con me. In fondo è stata una bella caduta, ci siamo fermate un po’ 
insieme a parlare, poi ci siamo salutate, entrambe in piedi e con un 
senso di gratitudine.

6. Alcune esperienze progettuali

a) L’accoglienza in famiglia del progetto “Vesta”
“Ma portateli a casa vostra!” Quante volte nella discussione po­

litica sull’accoglienza dei migranti abbiamo sentito questa frase. Al­
cune famiglie, molte nella città di Bologna, hanno deciso di prender­
la sul serio: li hanno portati a casa loro, nelle loro stanze, dentro le 
loro famiglie, nello spazio delle loro amicizie per qualche tempo, in 
un progetto coordinato che ha visto insieme famiglie e operatori so­
ciali. Si è innescato un acceleratore straordinario di integrazione, di 
costruzione di relazioni positive, un modo esemplare di essere co­
munità che si occupa di altri e produce sicurezza nella tutela delle 
persone arrivate e nella condivisione della vita di famiglia e comu­
nità. Quella sicurezza fatta di vita comune, di mondi diversi che si 
avvicinano, di scambi che valgono anche per l’amico di chi è ospi­
tato, di riferimenti robusti per chi è giunto da lontano ed è da solo 
e quasi sempre giovane o giovanissimo. Sicurezza fatta di relazione 
tra famiglie, che imparano a fare insieme strade in salita, che con­
divise sono più accessibili e portano lontano. Questo è un esempio 
estremo di accoglienza e vicinanza, ma riuscire a dare un nome alle 
persone che ci stanno intorno, lo scambio anche semplice di qualche 
parola, è necessario per farci uscire dalla dimensione della distanza, 
della paura. Mettere poi a disposizione del tempo ci porta più avan­
ti, ci aiuta a cogliere la possibilità della relazione. Ma non sempre è 
facile e allora occorre creare delle condizioni di possibilità. Ci ab­
biamo provato.
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b) I laboratori per persone con dimora e senza dimora
Possiamo immaginare un luogo in cui fare incontrare persone 

che vivono in strada e persone che abitano in quel quartiere per 
condividere un desiderio di stare insieme? Magari per imparare a 
fare i tortellini o una lasagna per chi viene da lontano, oppure co­
struire oggetti recuperando materiali, oppure raccontarsi la vita 
che si è vissuta o che si desidera vivere o immergersi nella musica 
o nel movimento in una palestra popolare gestita da senza dimora. 
Questi luoghi sono i laboratori della città di Bologna (che bisogna 
dirlo, hanno subito una battuta d’arresto con la pandemia, ma) che 
ci hanno mostrato una via significativa per rispondere alla necessi­
tà delle persone, tutte, di trovare luoghi di scambio e di socialità. 
E luoghi in cui scavalcare differenze, che solo in apparenza sono 
insormontabili. Oppure possiamo vivere un pomeriggio guardan­
do la città da un altro punto di vista, accompagnati da una guida 
turistica speciale, che ci racconta la città raccontandoci che cosa 
significano luoghi di vita vissuta da chi non ha casa. Nel racconto 
forse ci si riconoscerà in altri momenti di vita e ci si sorprende­
rà di come vite “normali” possano giungere ad esiti imprevedibili, 
oppure cogliere prospettive di scelte diverse da quelle che siamo 
abituati a considerare. 

c) Una casa per tutti
La casa è un bene essenziale e certamente è una delle condizioni 

che determinano la nostra sicurezza, anche se siamo fragili, se siamo 
famiglie con bambini in difficoltà, se siamo anziani e abbiamo biso­
gno di essere aiutati per poter stare a casa nostra. Qualche anno fa 
anche la nostra città ha visto un fenomeno di occupazione abusiva 
di stabili pubblici e privati dismessi; in una fase di emergenza econo­
mica e di sfratti numerosi, molte famiglie si sono trovate in difficol­
tà. Da allora sono stati rafforzati i servizi di pronta accoglienza e di 
accompagnamento al recupero delle condizioni di autonomia, a par­
tire dal reinserimento lavorativo. È una scelta di politica abitativa 
impegnativa per l’Amministrazione che si incardina insieme ad altre 
misure di sostegno alla locazione, di recupero di alloggi pubblici, di 
supporto per evitare sfratti, nella convinzione che la casa è un punto 
di partenza essenziale e che solo da qui possano essere agite azioni 
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di supporto e accompagnamento da parte dei servizi anche nelle si­
tuazioni più complesse sotto il profilo sociale e sanitario.

d) Il maltrattamento e l’abuso
Il maltrattamento e l’abuso sui minori è uno degli sguardi più 

difficili che la realtà ci costringe a sostenere. I servizi che se ne oc­
cupano mettono in campo una delle attività più preziose e difficili 
da agire, insieme al Tribunale dei minori, le scuole, gli educatori, 
le comunità di accoglienza. L’esigenza di protezione, il “diritto alla 
sicurezza”, all’integrità, alla possibilità di scelta, il diritto di vivere 
infanzia e adolescenza protetti da sistemi familiari, lontanissimi da 
essere luoghi sicuri, sono l’espressione massima di necessità di sicu­
rezza. Questi anni sono stati, e sono ancora, particolarmente difficili 
per le vicende giudiziarie che hanno coinvolto alcuni servizi di tute­
la minori, per quanto è stato generalizzato, con una retorica di con­
trasto alle azioni di allontanamento, sempre dolorose, ma in queste 
situazioni necessarie (la retorica delle famiglie comunque migliori di 
luoghi di accoglienza comunitaria, per poi invece invocare lo scan­
dalo dell’assenza dei servizi quando le situazioni di violenza produ­
cono esiti drammatici). Sono servizi così delicati che hanno certa­
mente bisogno di personale qualificato, di formazione continua, di 
supervisione, di livelli ulteriori di verifica, di relazione stretta con il 
Tribunale, di rapporti robusti con le Forze dell’ordine, ma hanno bi­
sogno anche di una lettura di verità su quello che devono affrontare, 
che esiste, che è concreto, che si manifesta e che deve essere argina­
to. Per poi ricostruire diversi equilibri, rientrare in famiglia a diver­
se condizioni, esprimere un percorso nuovo e riequilibrato, se pos­
sibile. E in altre situazioni rimanerne lontani, per non finirci sotto. 
Non possiamo nasconderci, per poi scandalizzarci quando il dram­
ma scoppia. Si tratta di situazioni in cui la presenza della comunità 
è essenziale, i servizi hanno bisogno di poter contare sulle realtà pre­
senti nel territorio, gli amici, gli altri genitori, le realtà associative, 
le comunità parrocchiali, sportive, i volontari che si fanno prossimi.

e) La qualificazione territoriale: un esempio progettuale
Anche nella città di Bologna ci sono luoghi che accolgono servi­

zi che hanno una sostanziale necessità di essere riqualificati, diver­
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samente vissuti, curati e resi più permeabili e condivisi, proprio per 
essere abitati nell’intreccio di realtà diverse. Uno di questi è quella 
parte del Lazzaretto in cui sono collocati molti servizi di accoglienza, 
appartamenti, dormitori, strutture per il piano freddo, container per 
chi non può condividere strutture collettive di emergenza. Si tratta di 
strutture riconvertite a questi usi, in una zona isolata, che certamente 
può migliorare nella sua qualificazione, ma anche nella relazione con 
il resto del territorio. Il progetto presentato al Ministero dell’interno, 
nell’ambito delle azioni di sicurezza integrata, prevede la ricostruzio­
ne di una struttura da finalizzare a piano freddo nei mesi invernali, 
ma polifunzionale negli altri mesi e utilizzabile per iniziative, attività, 
laboratori, scambi, prevedendo il coinvolgimento di realtà associati­
ve del territorio, di gruppi, di cittadini, di studenti delle vicine facol­
tà realizzate a poca distanza, in un moderno complesso universitario. 
In un percorso co­progettato, insieme alla nostra azienda servizi alla 
persona, i gestori dei servizi di accoglienza, le realtà del territorio, sa­
ranno definite le prospettive di attività e presenza, di scambio, ma an­
che il superamento di quell’assetto separato, che porta perfino a con­
siderare quel luogo come possibile punto di discarica di oggetti in­
gombranti, che certamente non appartengono agli ospiti di quei ser­
vizi. L’Università ci accompagnerà con un laboratorio sulla sicurezza 
partecipata, che aiuterà a finalizzare meglio l’intervento nell’ambito 
di quelle azioni che ci consentono di riappropriarci di luoghi da vive­
re, insieme, intrecciando possibilità e nuove prospettive.

f ) Le dipendenze
Problemi aperti e difficili da affrontare sono legati anche alle 

dipendenze da sostanze, da alcool, da gioco d’azzardo, da dipen­
denza tecnologica, che coinvolgono una parte importante dei no­
stri cittadini. La percezione è quella di una lotta impari, che affon­
da le proprie radici in scelte, determinazioni personali, ma anche 
in fragilità e limiti da sostenere. Le strade perseguite sono quelle di 
servizi di supporto ai giovani consumatori, in collaborazione con 
Ausl, come Area 15 presente, a Bologna, nella zona universitaria e 
accessibile ai giovani delle scuole superiori e dell’Università, con la 
finalità di promuovere e fare crescere un approccio critico e consa­
pevole al fenomeno del consumo e la disseminazione di comporta­
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menti protettivi e contestualizzati, sostenendo le risorse di adole­
scenti e giovani per far fronte a un fenomeno sempre più mutevole 
e complesso. Psicologi ed educatori sono disponibili per consulen­
ze informative, incontri individuali a carattere psicologico gratuiti e 
incontri tematici di gruppo sulle sostanze legali, illegali e sui com­
portamenti a rischio. È uno spazio informale d’incontro in cui so­
no disponibili materiali informativi e materiali per la riduzione dei 
rischi. Area 15 promuove inoltre eventi culturali per aprire rifles­
sioni e confronti sulle tematiche dei consumi. Oltre a questo servi­
zio a fronte di una preoccupazione in termini di protezione e tute­
la e dunque di sicurezza dei ragazzi in relazione ai momenti critici 
e le situazioni più esposte rispetto alla assunzione di sostanze e al­
colici il Comune di Bologna è intervenuto anche con Beat Project: 
un progetto ormai consolidato attraverso il quale operatori sociali 
ed educatori sono presenti, per promuovere azioni di prevenzione 
e riduzione dei rischi nella notte, all’interno dei locali del diverti­
mento e dei luoghi di aggregazione giovanile di Bologna e in occa­
sione di grandi eventi musicali. In concreto sono messi in campo 
interventi educativi all’interno di pub, discoteche e club in collabo­
razione con gestori, Associazioni di categoria e altre Associazioni, 
mediante distribuzione di materiale informativo e di profilassi, di 
alcool­test anonimi e gratuiti per responsabilizzare sull’uso o meno 
dell’auto per tornare a casa e anche con allestimento di zone chill-
out all’interno dei locali dove gli interessati possono riposare, as­
sumere acqua e generi alimentari, verificare il proprio stato psico­
fisico con operatori qualificati prima di tornare a casa. L’interven­
to è operativo anche in occasione di grandi eventi musicali, in col­
laborazione con gli organizzatori e il 118. Se invece devono essere 
affrontate situazioni più gravi di dipendenza cronica, gli interventi 
delle unità di strada sono coordinate con i servizi del Sert e della 
grave emarginazione adulta.

g) E gli anziani?
La sicurezza degli anziani è veramente un punto di grande de­

licatezza; sono le persone che rischiano di più di chiudersi in casa e 
perdere spazi di socialità, ma anche in casa sono obiettivo di truffe, 
per la loro fragilità. Occorre una grande attenzione, ma anche sup­
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porto nel caso di eventi spiacevoli. Il Comune di Bologna li sostiene 
con un contributo in caso di furto o truffa, per compensare in parte 
il danno, compreso il danneggiamento della casa (e il contributo è 
più alto se il furto si verifica in occasione del ritiro della pensione). 
Ma l’aspetto più importante è l’ascolto, il poter raccontare e racco­
gliere in conseguenza un supporto. Questo si realizza nelle sedi dei 
sindacati che sostengono con il Comune questa iniziativa. Ci sono 
poi casi in cui il danno principale è determinato dall’evento in sé, 
per le sue ripercussioni psicologiche, e allora è possibile farsi aiu­
tare, gratuitamente, da associazioni di psicologi che partecipano al 
progetto. È sempre importante tenere alta l’attenzione e sollecitare 
gli anziani a farlo. Una nostra campagna pubblicitaria con questa fi­
nalità è stata ripresa anche dalla stampa inglese.

h) La Fondazione vittime del reato
La Fondazione emiliano­romagnola per le vittime dei reati si 

è costituita il 12 ottobre 2004, con la firma dell’atto costitutivo da 
parte dei Soci fondatori che sono la Regione Emilia­Romagna, le 
Province e i Comuni capoluogo della Regione. Il progetto di dar vi­
ta ad una fondazione per dare sostegno immediato alle vittime dei 
crimini dolosi di maggiore gravità ha preso le mosse dall’art. 7 del­
la l.r. n. 24 del 2003 “Disciplina della polizia amministrativa locale 
e promozione di un sistema integrato di sicurezza”. La proposta di 
dotarsi di uno strumento agile, capace di azioni di pronto intervento 
in situazioni di particolare emergenza, è stata accolta da subito con 
interesse dalle città e dalle amministrazioni provinciali dell’Emilia­
Romagna che sono co­fondatori. La Fondazione interviene «a favore 
delle vittime dei reati, compresi gli appartenenti alle forze di polizia 
nazionali e alla polizia locale, quando, da delitti non colposi, ne de­
rivi la morte o un danno gravissimo alla persona. Per danno gravis­
simo alla persona si intendono i danni arrecati ai beni morali e ma­
teriali che costituiscono l’essenza stessa dell’essere umano, come la 
vita, l’integrità fisica, la libertà morale e sessuale». L’intervento, vol­
to a permettere alla vittima o alla sua famiglia di affrontare nell’im­
mediato lo choc determinato da un grave crimine si realizza attra­
verso un’azione immediata, spesso in denaro che può essere attivata 
sia quando il fatto è avvenuto nel territorio regionale, sia quando è 
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avvenuto fuori del territorio regionale, ma abbia come vittime citta­
dini residenti in Emilia­Romagna. 

i ) La giustizia riparativa
Concludo con una prospettiva che coinvolgerà anche l’azione 

dei territori e che dovrà trovare forma in un tempo ormai prossi­
mo. «Ridisegnare il volto della giustizia verso un sistema che riesca 
a domare la rabbia della violenza e ricostruisca i legami civici tra i 
cittadini»: così si è espressa la Guardasigilli, Marta Cartabia, all’a­
pertura della Conferenza dei Ministri della Giustizia del Consiglio 
d’Europa, tenutasi a Venezia a metà dicembre 2021, dedicata al ruo­
lo della giustizia riparativa. Giustizia riparativa che, ha sottolineato 
Cartabia, «non è affatto uno strumento di clemenza ma un aiuto al 
trasgressore, affinché attraverso l’incontro e il dialogo si assuma la 
propria responsabilità nei confronti della vittima e della comunità». 
Il cuore della giustizia riparativa risiede nel radicale mutamento di 
prospettiva rispetto alla giustizia tradizionale, valorizzando la vitti­
ma e la sua sofferenza, consentendole di esternare il dolore subito 
e chiamando il reo a prenderne atto. Un processo indubbiamente 
complesso e doloroso, che non può prescindere dal consenso libe­
ro e informato delle parti, restituendo loro la facoltà di ricomporre 
il conflitto in prima persona attraverso il confronto reciproco. Dun­
que la diffusione di una cultura di risoluzione del conflitto e di ri­
conciliazione a beneficio di tutti, arginando l’inasprimento dell’odio 
e della violenza, promuovendo la desistenza dal crimine e riducen­
do la recidiva. Al contempo, opportunità per le vittime di liberarsi 
dal peso del trauma subito a causa del reato, offrendo al reo una se­
conda possibilità e la prospettiva di un eventuale reinserimento so­
ciale. L’introduzione di forme di giustizia penale riparativa consente 
di perseguire un duplice scopo: il rispetto della dignità umana, della 
vittima così come del reo e la creazione di un sistema efficace a tute­
la dell’incolumità e della sicurezza dei cittadini, obiettivi contestuali 
e non contrapposti tra loro. Tema complesso, che dovremo appro­
fondire, per definire, in coerenza con l’evoluzione della disciplina 
penale, ruoli e compiti delle comunità e dei territori.
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PROMUOVERE COMUNITÀ
PER ESSERE E SENTIRSI PIÙ SICURI

Cinzia Migani* e Elisabetta Mandrioli **

Sommario: 1. Premessa. – 2. Il progetto I love Bolognina. – 3. Spunti per promuo­
vere la sicurezza integrata. – 4. Effetti di un’azione concreta di sicurezza in­
tegrata.

1. Premessa

Come si coniugano politiche e azioni di sicurezza sociale e di 
welfare? In che modo la “paura” percepita dagli individui è fonte di 
percezione di insicurezza sociale, di sensazione di minaccia al pro­
prio benessere fisico-materiale e alla propria identità soggettiva e 
sociale? La lettura della realtà e la sicurezza interpretativa dei con­
testi sociali, culturali e politici fatta da amministratori e tecnici mo­
strano dei limiti se non si riesce a dare il giusto valore alle diverse 
voci. Che cosa alimenta la paura dell’altro? Quando quel timore ha 
un senso e quando, invece, è frutto di rappresentazioni alimentate 
dal contesto sociale e vivificate dalla povertà relazionale degli abi­
tanti del luogo? Sono queste alcune delle domande che si sono posti 
a livello individuale, e in alcuni casi collettivo, amministratori (come 
vedremo nel prosieguo), operatori del pubblico e del privato socia­

* Direttrice VOLABO ­ Centro Servizi per il Volontariato della Città metro­
politana di Bologna.

** Consulente VOLABO ­ Centro Servizi per il Volontariato della Città metro­
politana di Bologna.

3-916X Giupponi-Arcuri.indd   2113-916X Giupponi-Arcuri.indd   211 13/06/22   18:2313/06/22   18:23



Sicurezza integrata e welfare di comunità212

le, esperti, ricercatori e volontari. In questo contributo1 ci sofferme­
remo soprattutto sull’esperienza sperimentata con il percorso pro­
gettuale I love Bolognina per sottolineare come possano convivere 
sicurezza sociale, partecipazione civica, cura dei luoghi, benessere 
individuale e collettivo e welfare, là dove si faccia un investimento 
sulle competenze delle persone e della comunità per affrontare i 
problemi, per promuovere un’azione trasformativa che parta da una 
reale presa in carico di situazioni oggettive, ma anche dai vissuti del­
le persone che abitano quei contesti.

2. Il progetto I love Bolognina

Il progetto I love Bolognina, come abbiamo raccontato nel volu­
me I love Bolognina. Storia di un’esperienza, ha preso avvio alla fine 
del 2016 da una suggestione di Benedetta Cucci, giornalista del Resto 
del Carlino fortemente radicata nel territorio della Bolognina2. Per 
contrastare la rappresentazione mediatica negativa, da lei non condi­
visa, che ormai da alcuni anni descriveva la Bolognina quasi esclusi­
vamente come zona di spaccio e criminalità, al ritorno da un viaggio 
a Berlino propose al Quartiere Navile3 di rilanciarne l’immagine at­

1 Il presente contributo muove da alcune delle riflessioni esposte nel volume 
I love Bolognina. Storia di un’esperienza, a cura di Elisabetta Mandrioli e Cinzia 
Migani, pubblicato nel 2020 dal Quartiere Navile (Comune di Bologna), a sua volta 
parte di un percorso del Patto di collaborazione I love Bolognina 2019­2021 tra il 
Quartiere Navile del Comune di Bologna e il Centro Sociale Fondo Comini in colla­
borazione con Vivere Mercato Navile, Centro sociale Katia Bertasi, Centro Sociale 
Montanari, Residenti Franco Bolognese, Comitato Bolognina 2000, Agenzia ABC 
di marketing, Piazza Grande - Happy Center Bolognina, Cucine Popolari - Civibo, 
Auser Bologna, Gruppo San Cristoforo, Estragon Club, Buon Abitare, Nonsoloci­
ripá ­ Pannolinoteca Pipìpopò, CNA, CNA pensionati, ALICE, SPI, ER.GO, Resi­
denza Fioravanti, Mythos, Tecno Rete, Tabacchi via Zampieri angolo Fioravanti, 
Terzo Tropico, Volabo ­ Centro Servizi per il Volontariato della città metropolitana 
di Bologna, Color Gross, Società Dolce insieme ai tanti cittadini giovani, adulti e 
pensionati che non appartengono a gruppi, enti e associazioni.

2 La Bolognina è una zona storica di Bologna che il Piano Regolatore del 1985 
accorpa a Corticella e Lame in un unico quartiere: il Navile. Si colloca a nord del 
centro storico di Bologna in un’area compresa tra la linea ferroviaria, la tangenzia­
le, via Stalingrado e l’ex mercato ortofrutticolo.

3 Lo Statuto del Comune di Bologna, approvato nel 1991 e successivamente 
modificato e aggiornato, sancisce, all’art. 33, la ripartizione del territorio del Co­
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traverso un logo a forte valenza identitaria e una strategia di marke­
ting volta a promuovere una diversa e più positiva rappresentazione 
delle realtà presenti in quell’area. La proposta fu prontamente accol­
ta dall’ente pubblico, che avvertiva l’esigenza di mettere in collega­
mento le varie realtà che si volevano prendere cura della zona della 
Bolognina, indipendentemente dai loro posizionamenti sulle singo­
le questioni riguardanti il territorio e dalle competenze che poteva­
no mettere in gioco. Benedetta Cucci, sul modello del progetto I love 
Kreuzberg (un quartiere di Berlino), suggerì di coniare uno slogan, un 
simbolo nel quale tutti gli abitanti della zona potessero riconoscersi: 
da qui il nome I love Bolognina e la nascita del progetto. All’epoca 
era già attivo ConVivere Bolognina, un tavolo istituzionale che lavo­
rava con attori del territorio appartenenti al mondo economico e so­
ciale per far fronte ai problemi e alle paure degli abitanti riguardo ai 
fenomeni di degrado e microcriminalità e per costruire una prospetti­
va positiva di rigenerazione della zona4. Si pensò quindi che I love Bo-
lognina potesse diventare uno strumento operativo per incrementare 
il senso di comunità e realizzare gli obiettivi di ConVivere Bolognina. 

mune «in circoscrizioni che assumono la denominazione di Quartieri». Conseguen­
temente, nel 1995, con deliberazione del Consiglio comunale è stato approvato il 
Regolamento sul decentramento. Lo Statuto riconosce ai Quartieri le seguenti at­
tribuzioni: rappresentanza diretta dei cittadini; ruolo politico, propositivo e consul­
tivo nella formazione degli indirizzi e delle scelte dell’Amministrazione comunale; 
autonomia decisionale per l’esercizio di attività e la gestione di servizi di base nel 
rispetto dell’indirizzo del Consiglio comunale; promozione di forme di partecipa­
zione della popolazione a carattere consultivo, preparatorie alla formazione di atti o 
per l’esame di speciali problemi; attività di gestione finanziaria altrimenti demanda­
te alla Giunta. Nel 2007 si è portato a compimento il sistema delle deleghe ai Quar­
tieri di funzioni in materia di servizi alla persona: il Quartiere si è caratterizzato 
come principale punto di accesso per il cittadino alla rete dei servizi. A partire dal 
2013 sono state realizzate le prime fasi del percorso di riforma del decentramen­
to con la riprogettazione dei nuovi assetti organizzativi che attengono al funziona­
mento della struttura, con particolare riguardo alle responsabilità relative ai servi­
zi sociali, gli Uffici di Relazione con il Pubblico, le attività amministrative (Fonte: 
Comune di Bologna, Collaborare è Bologna, Quartieri 2.0. Progetto di riforma del 
decentramento, del ruolo e delle funzioni dei Quartieri, Assessore Sanità e Integra­
zione Socio Sanitaria, Sport, Coordinamento e Riforma dei Quartieri, Cittadinanza 
Attiva, anno 2014, pp. 4­5). 

4 Per approfondimenti si veda la pagina dedicata dal sito di Fondazione inno­
vazione urbana, consultabile al link: https://www.fondazioneinnovazioneurbana.
it/convivere­bologna/774­convivere­bolognina (attivo alla data della consultazione 
del 16/03/2022).
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Grazie al sostegno dei diversi attori sociali di un Patto in esse­
re, fu organizzata la prima attività di marketing sociale con il lancio 
delle spille con il logo I love Bolognina, nel 2017: questo evento, che 
riscosse un grande successo di cittadinanza, sortì un effetto lievitan­
te delle energie delle numerose e composite realtà del territorio, ani­
mando la costruzione di un nuovo Patto di collaborazione con l’Am­
ministrazione – formalizzato a inizio 2018 – che ha posto al centro 
la volontà di dare risposte concrete ai bisogni di rigenerazione della 
zona, attraverso interventi di cura, pulizia e promozione del deco­
ro urbano (come la rimozione delle scritte sui muri, che generavano 
un senso di sporcizia e negatività), e attività sociali e conviviali per 
favorire la connessione tra le persone e lo sviluppo di nuove amici­
zie e relazioni. I primi sottoscrittori del Patto, con capofila Comita­
to Vivere Mercato Navile, sono stati soggetti del volontariato e, più 
in generale, del Terzo settore (diversi centri sociali, realtà culturali, 
comitati e associazioni di contrasto all’esclusione sociale), del mon­
do commerciale e della ristorazione, agenzie di comunicazione, ser­
vizi e vari cittadini non appartenenti a gruppi, enti o associazioni. 
Nel tempo il progetto ha preso forma, stringendo nuove alleanze nel 
territorio e aggregando nuovi soggetti. L’impatto delle azioni ha re­
so necessario costruire un percorso più strutturato, anche per dare 
maggiore possibilità di liberare le energie e le potenzialità presenti 
sul territorio. 

Il Patto di collaborazione 2019 ha, in particolare, implementa­
to le attività di: promozione dell’innovazione sociale e del welfare di 
comunità coinvolgendo soggetti fragili e richiedenti asilo; animazio­
ne territoriale e feste di vicinato; raccolta fondi a sostegno dei pro­
getti del territorio; cura, arte urbana, rigenerazione e contrasto al 
vandalismo grafico; comunicazione sociale per rafforzare l’immagi­
ne positiva del territorio; istituzione di un tavolo di progetto per fare 
il punto sulle iniziative in corso, programmare insieme le iniziative 
future ed elaborare una strategia di comunicazione unitaria.

Con lo scoppio della pandemia da Covid­19 nella primavera del 
2020 e il primo lockdown, la rete di I love Bolognina ha continuato 
la sua azione generativa, seppure con modalità e strumenti diversi, 
collaborando attivamente con il Comune per garantire servizi di pri­
ma necessità alle persone anziane, sole e in difficoltà, rafforzare la 
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diffusione di informazioni ufficiali e verificate da parte del Comune, 
contrastare le conseguenze dell’isolamento fisico e sociale dei citta­
dini, mantenendo vivo, per quanto possibile, un contatto relaziona­
le, sostenere e valorizzare le azioni dei diversi attori sociali del quar­
tiere. L’intento era anche quello di mantenere un presidio del terri­
torio, per evitare che lo spopolamento causato dal lockdown aprisse 
spazi facilmente occupabili da parte di gruppi ai margini della lega­
lità. Sono state realizzate videoconferenze informative – organizzate 
dal Quartiere e aperte a tutti gli interessati – su tematiche specifiche 
a supporto delle attività economiche, sociali e dei cittadini; video­
incontri di condivisione a piccoli gruppi, per sostenere le persone 
nel gestire i cambiamenti e le difficoltà dovute alle misure di distan­
ziamento fisico; brevi interviste (podcast) finalizzate a raccogliere 
le voci di associazioni, volontari, cittadini e istituzioni del quartiere 
per alleviare il disagio delle persone durante il lockdown. Parallela­
mente a queste iniziative, è stata attivata un’intensa azione di sup­
porto digitale al fine di favorire la partecipazione di tutti, anche di 
coloro che avevano difficoltà ad utilizzare le nuove tecnologie. 

Attualmente i membri del gruppo stanno proseguendo con 
iniziative di cura e rigenerazione del territorio, tra cui, per esem­
pio, il progetto Bolognina a colori (finanziato da una campagna di 
crowdfunding), un percorso artistico di arte murale realizzato sulle 
serrande dei negozi della Bolognina con il coinvolgimento dei gio­
vani artisti del territorio. Il progetto si propone di promuovere il 
“bello” attraverso la valorizzazione degli arredi urbani, confidando 
nell’idea che contesti urbani accoglienti e curati favoriscano l’assun­
zione di comportamenti rispettosi nei confronti dei beni comuni.

3. Spunti per promuovere la sicurezza integrata

Il progetto I love Bolognina, grazie soprattutto al ruolo interpre­
tato dai cittadini attivi e dal volontariato, è diventato un’occasione 
per sviluppare attività che rispondono contestualmente a obiettivi di 
welfare e sicurezza urbana, sebbene non fosse stata questa la matri­
ce progettuale di partenza. Il tema della sicurezza urbana, già nell’a­
genda del Quartiere, ha infatti tratto linfa dall’azione comunitaria 
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dei cittadini, che, come riportato nel paragrafo precedente, senti­
vano la necessità di contrastare la descrizione negativa che i media 
locali facevano della Bolognina. Negli abitanti della zona era vivo 
il desiderio di far riemergere quel sentimento di orgogliosa appar­
tenenza che aveva caratterizzato la zona nel secondo dopoguerra, 
quando gli ex partigiani e le cooperative avevano coltivato il sogno 
di spostare la centralità di Bologna dal nucleo storico, che all’epoca 
non veniva più vissuto come un valore, a una zona molto più comu­
nitaria e sociale. Un desiderio – quello degli abitanti della Bologni­
na – che si trovava però a fare i conti con una realtà profondamente 
mutata e in trasformazione, sia per gli interventi infrastrutturali e di 
riqualificazione, sia per i cambiamenti demografici. A partire dagli 
anni novanta del novecento, la solida presenza industriale (princi­
palmente nel settore della meccanica e della costruzione di materia­
le ferroviario), che aveva caratterizzato l’area nel XX secolo, è stata 
progressivamente sostituita dal settore terziario, grazie alla vicinan­
za del polo fieristico e del comodo accesso alla rete ferroviaria e au­
tostradale, che hanno favorito lo sviluppo di attività legate ai servizi. 
Dal punto di vista della popolazione, si tratta di un’area ad elevata 
densità abitativa (nel 2019 gli abitanti della Bolognina rappresenta­
vano oltre il 50% degli abitanti del quartiere Navile), caratterizzata 
da un intenso turn over dei suoi abitanti, dove la tradizionale pre­
senza di soggetti appartenenti alla classe operaia ha lasciato il posto 
a un’elevata percentuale di abitanti di origine straniera, ma anche di 
giovani, il cui numero è significativo e in continuo aumento. La Bo­
lognina costituisce dunque un vivace crocevia di flussi, di storie, di 
esperienze ma, al contempo, un luogo non esente da problematiche: 
il cambiamento ha portato anche conflitti, degrado, microcrimina­
lità. 

Di fronte a questo tipo di fenomeni, presenti in molti gran­
di centri urbani, sono generalmente invocate due strade di lavoro 
contrapposte: quella della comprensione (e, talvolta, della giustifi­
cazione), sulla base della convinzione che i comportamenti inade­
guati, problematici e/o antisociali derivino da situazioni pregres­
se di deprivazione o disagio; oppure quella securitaria, che basa la 
sua azione sull’attivazione di risposte sanzionatorie per contenere i 
comportamenti che disturbano la convivenza sociale. La propensio­
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ne a condannare e a denunciare certi tipi di comportamento sem­
bra farsi più forte quando le persone si sentono private dei loro di­
ritti e gravate dai doveri. Del resto, le percezioni di sicurezza e insi­
curezza all’interno del territorio in cui si abita dipendono, oltre che 
da indicatori oggettivi, anche dalle competenze e dalle risorse indi­
viduali e comunitarie, nonché dalle modalità di fruizione degli spa­
zi sociali in cui si abita. Non tutti gli abitanti presentano le stesse 
risorse (economiche, culturali e sociali) per abitare in contesti fra­
gili o per fronteggiare situazioni rischiose determinate da compor­
tamenti che infrangono le regole di convivenza civile. Un atteggia­
mento giustificatorio e poco risoluto di fronte a tali comportamen­
ti rischia di alimentare situazioni di malessere e sentimenti di in­
giustizia dettati dalla percezione di mancata tutela dell’incolumità 
dei cittadini più fragili da parte delle istituzioni preposte. L’azione 
comunitaria sperimentata con il progetto I love Bolognina ha con­
sentito, in realtà, di imboccare una terza strada: quella orientata a 
concentrarsi sul contesto e sui processi che ne costituiscono le fon­
damenta, attraverso un’attenzione ai desideri dei singoli e delle or­
ganizzazioni no profit e alle loro competenze, al fine di promuovere 
azioni capaci di generare coesione sociale. 

L’attenzione nel “fare territorio” e creare comunità si è concen­
trata sulle seguenti priorità5:

– favorire la conoscenza tra le persone e i diversi attori in cam­
po, per costruire relazioni di fiducia che possano portare a reinter­
pretare i comportamenti che alimentano malessere all’interno di un 
determinato contesto;

– sostenere gli enti pubblici e i relativi servizi nel non sottova­
lutare le preoccupazioni, le difficoltà e i disagi espressi da alcune fa­
sce della popolazione. Solo una reale presa in carico dei problemi 
può evitare che le richieste di attenzione diventino sempre più forti 
e consentire risposte istituzionali più efficaci a comportamenti che 
producono insicurezza e instabilità;

5 Per un approfondimento di queste tematiche, si veda: P. venturi, F. zando-
nai, Dove. La dimensione di luogo che ricompone impresa e società, Milano, Egea, 
2019; r. Paltrinieri, G. alleGrini, Partecipazione, processi di Immaginazione Ci-
vica e sfera pubblica. I Laboratori di Quartiere e il Bilancio Partecipativo a Bolo-
gna, Milano, Franco Angeli, 2020.
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– investire su azioni di prevenzione, promuovendo la cura del 
territorio e delle persone che lo occupano, adottando una visione 
olistica, capace di mettere insieme soggetti appartenenti a mondi e 
culture diverse, e di facilitarne il dialogo.

4. Effetti di un’azione concreta di sicurezza integrata

Le azioni concrete realizzate nell’ambito del progetto I love Bo-
lognina sembrano suggerire che la costruzione di vicinanza e il fare 
comunità portino a una ricontestualizzazione della dinamica sicu­
rezza­insicurezza sociale e delle relative percezioni; in particolare:

– la costruzione di sentimenti di appartenenza e vicinanza gene­
ra solidarietà, diminuendo i sentimenti di solitudine;

– il sentirsi parte di una comunità e avere fiducia nei suoi mem­
bri diminuisce i sentimenti di paura, attenuando il senso di impoten­
za verso situazioni di disagio o di microcriminalità presenti nel con­
testo sociale di riferimento;

– la solidarietà e la disponibilità alla cura dell’altro aiutano ad 
attenuare la percezione di fragilità;

– la dimensione del controllo sociale promossa in un contesto 
in cui ci si prende cura delle relazioni comunitarie garantisce la tu­
tela delle persone senza essere percepita come una fastidiosa limita­
zione della propria libertà personale; 

– l’azione comunitaria consente lo sviluppo del protagonismo 
dei cittadini, a discapito di una modalità di interazione che attribui­
sce esclusivamente alle istituzioni la risoluzione delle problematiche 
sociali;

– l’orientamento al “fare” consente di individuare obiettivi con­
divisi, concreti e percorribili, immaginando ruoli per i diversi attori 
a prescindere dai contributi portati dai singoli;

– l’attenzione verso il bene comune aiuta a mantenere le comu­
nità accoglienti, arginando la diffusione di comportamenti indivi­
dualistici;

– l’attenzione al bene comune consente di prendersi cura della 
riqualificazione e rigenerazione urbana occupandosi, al contempo, 
delle situazioni di maggiore vulnerabilità sociale;

3-916X Giupponi-Arcuri.indd   2183-916X Giupponi-Arcuri.indd   218 13/06/22   18:2313/06/22   18:23



C. Migani, E. Mandrioli, Promuovere comunità 219

– la forte motivazione alla cura del contesto comunitario in cui 
si abita consente di tollerare, pur con comprensibili fatiche, i com­
portamenti di coloro che minano costantemente quest’azione di cu­
ra, senza che prevalgano atteggiamenti di sfiducia;

– l’azione comunitaria consente di mantenere alta l’attenzione 
verso il sociale senza trascurare l’importanza degli aspetti economi­
ci, suggerendo anche la necessità di investire su percorsi di econo­
mia circolare; 

– la costruzione di visioni unitarie consente di valorizzare ri­
sposte integrate che consentono di non sprecare risorse umane ed 
economiche;

– l’azione sociale consente di mantenere fluida la relazione e il 
dialogo tra cittadini e pubblica amministrazione, costruendo “insie­
me” concrete risposte ai problemi e idee progettuali innovative.

Queste pratiche comunitarie, quindi, possono costituire un an­
tidoto all’insicurezza sociale e alla diffusione di comportamenti che 
ledono la convivenza civile, a patto di non chiudersi nelle letture e 
negli strumenti di un sapere iper­specialistico, e di aprirsi, viceversa, 
all’ascolto del territorio privilegiando tecniche e strumenti tipici del­
la ricerca sociale (in particolare della ricerca­azione) e dell’anima­
zione sociale. La contemporaneità, mettendo sotto scacco l’immagi­
ne di contesti immutabili, ci porta a fare i conti con il cambiamento 
e, di conseguenza, rende tangibile l’importanza di rinnovare costan­
temente il patto dell’appartenenza – unica vera leva per promuovere 
coesione sociale e sicurezza urbana – dialogando con le differenze.
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IL COMUNE NEL CONTRASTO ALL’ESCLUSIONE ABITATIVA
E ALLA GRAVE EMARGINAZIONE ADULTA

Monica Brandoli *

sommario: 1. Definizione del fenomeno. – 2. La dimensione del fenomeno. – 3. I 
diritti delle persone senza dimora. – 4. Il contrasto alla grave emarginazione 
adulta. – 5. Il fenomeno dei “senza dimora” nel territorio bolognese. – 6. I ser­
vizi. – 7. Homelessness e sicurezza.

1. Definizione del fenomeno 

È sempre stato difficile, nei Paesi occidentali, fornire la 
definizione di homelessness in modo omogeneo, uniforme e con­
vincente. La Federazione Europea delle organizzazioni che lavora­
no con persone senza dimora (FEANTSA) ha sviluppato, attraver­
so l’assunzione dell’abitare come condizione imprescindibile, una 
classificazione definita ETHOS “Tipologia europea sulla condizio­
ne di senza dimora e sull’esclusione abitativa”. Tale classificazione 
è attualmente il punto di riferimento maggiormente condiviso al li­
vello internazionale e individua diverse situazioni di disagio abita­
tivo – senza tetto, senza casa, sistemazione insicura, sistemazioni 
inadeguata – raggruppate per intensità. ETHOS è una classificazio­
ne obiettiva e graduale che analizza situazioni personali di disagio 
economico e sociale che comportano un disagio abitativo e di con­

* Responsabile Servizio Contrasto alla Grave Emarginazione Adulta, Azienda 
Pubblica di Servizi alla Persona Città di Bologna.
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seguenza un rischio di esclusione sociale, ma non riesce a dare con­
to delle differenze culturali e ambientali proprie dei diversi contesti 
locali sintetizzate nelle dimensioni psico­sociali, economiche e cul­
turali che caratterizzano la grave emarginazione. 

Il fenomeno della grave emarginazione adulta si identifica nella 
definizione italiana, più comune, di persona senza dimora ove per 
dimora si intende un luogo stabile, personale, riservato e intimo, nel 
quale la persona possa esprimere liberamente e in condizione di di­
gnità e sicurezza il proprio sé, fisico ed esistenziale. La nozione di 
persona senza dimora si differenzia da quella, richiamata legge n. 
1228/1954, di persona “senza fissa dimora” che si applica alle ca­
tegorie come nomadi, girovaghi, commercianti ambulanti e giostrai, 
che condividono con le persone senza dimora, la mancanza di una 
residenza e di un domicilio stabili. Al contrario ciò che caratterizza 
la qualificazione “senza dimora” è una situazione di disagio abita­
tivo, più o meno grave, in base alla presenza di un bisogno indiffe­
ribile e urgente la cui non soddisfazione può compromettere anche 
gli standard minimi di sopravvivenza della persona. L’esposizione 
prolungata alla vita di strada o in alloggi inadeguati, dal punto di vi­
sta delle politiche e dell’intervento sociale, comporta conseguenze 
difficilmente reversibili nella vita delle persone, con un forte impat­
to anche in termini di costi sociali. Tra le persone senza dimora vi 
è, infatti, una speranza di vita più bassa, a causa di tassi di malattia 
molto più elevati, di una maggiore frequenza di vittimizzazione e di 
maggiori tassi di incarcerazione. 

L’idea di homelessness contempla diversi significati che non si 
sintetizzano solo nella privazione della casa, ma anche come man­
canza degli elementi che “fanno” una casa. Perciò dentro tale ca­
tegoria non rientrano solo i senza dimora, ma anche tutte quelle 
persone che, pur “avendo un tetto sopra la testa”, non hanno tito­
lo legale di “abitare” o non hanno un luogo per svolgere normali 
relazioni sociali; per esempio, le persone definite “houseless” cioè 
coloro che sono ospitati in strutture di accoglienza, ristretti in car­
cere ecc. Qualunque persona definita “senza dimora” che richiede 
un aiuto rientra nella categoria di persona portatrice di un bisogno 
indifferibile e urgente, determinato dall’esigenza di trovare un al­
loggio adeguato quanto prima per permettere l’inizio di un percor­
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so di inclusione sociale. L’inclusione sociale prima di tutto inizia 
dall’identificazione di un luogo che possa definirsi abitabile per la 
persona; in quanto il significato di “abitare” si ritrova in un luogo 
dove poter costruire relazioni sociali significative, per esempio uno 
spazio di cui l’individuo o la sua famiglia possa disporre in modo 
esclusivo, avere sicurezza di occupazione ed un titolo legale di go­
dimento che garantisca il mantenimento della privacy. La presen­
za costante e radicata nel tempo di sentimenti di sofferenza e soli­
tudine interferisce con la creazione di relazioni significative. Tutto 
questo va a definire il fenomeno della grave emarginazione adulta, 
il quale rientra nei primi due livelli di severità – senza tetto e senza 
casa – della classificazione ETHOS. 

2. La dimensione del fenomeno

La dimensione del fenomeno è stata rilevata nel 2014 dall’istat 
che ha condotto un’indagine, in convenzione con il Ministero del 
Lavoro e delle Politiche Sociali, Federazione italiana degli organismi 
per le persone senza dimora (fio.PSD) e Caritas Italia, sulla condi­
zione delle persone che vivono in povertà estrema1, qualificando il 
fenomeno in base all’uso, almeno una volta, di un servizio di mensa 
o accoglienza notturna. Nei mesi di novembre e dicembre 2014, nei 
158 comuni italiani in cui è stata condotta l’indagine, sono state ri­
levate 50.724 mila persone senza dimora2, peraltro escludendo dal 
calcolo tutte le persone che non hanno usufruito di un servizio men­
sa o del centro d’accoglienza notturno, in quanto ospitati da amici, 
parenti o per altre situazioni simili, più o meno temporanee. Queste 
le principali caratteristiche della persona senza dimora, nel 2014, su 

1 Per povertà estrema si intende «una combinazione di penuria di entrate, svi­
luppo umano insufficiente ed esclusione sociale» quindi un intreccio di povertà di 
beni materiali, di competenze, di possibilità e capacità, sia assolute che relative, che 
si combinano in situazioni di fragilità personali multidimensionali e complesse, le 
quali conducono alla deprivazione ed all’esclusione sociale. 

2 La prima edizione di tale rilevazione è stata effettuata nel 2011 nell’ambito 
della ricerca sulla condizione delle persone che vivono in povertà estrema dall’istat 
in collaborazione con Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, la Federazione 
italiana degli organismi per le persone senza dimora (fio.PSD) e Caritas Italiana. 
(http://www.istat.it/it/archivio/72163). 
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un campione di 100 persone: si tratta per lo più di uomini, stranieri, 
con meno di 54 anni. La perdita di un lavoro stabile insieme alla se­
parazione dal coniuge e/o dai figli si confermano come gli eventi più 
rilevanti del percorso di progressiva emarginazione che conduce al­
la condizione di “senza dimora”; seppure in numero più contenuto, 
hanno comunque un certo rilievo le condizioni di salute della per­
sona, per esempio dipendenze, disabilità e malattie croniche. Sono 
solo una minoranza coloro che non hanno vissuto nessuno di questi 
eventi o che ne hanno vissuto uno solo, in quanto, indubbiamente il 
percorso di emarginazione che porta al “senza dimora” è il risultato 
di un processo multifattoriale. 

3. I diritti delle persone senza dimora

Le persone senza dimora hanno gli stessi diritti e doveri di ogni 
altro cittadino in quanto l’ordinamento italiano non prevede uno 
status particolare per chi si trova nella condizione di “senza dimo­
ra”. Queste persone incontrano però alcune barriere al godimento 
dei diritti legate alla loro condizione abitativa, poiché la disponibili­
tà di una residenza stabile e certificata, e di conseguenza l’iscrizione 
all’anagrafe in un Comune italiano, è la chiave d’accesso per poter 
accedere a molti servizi e prestazioni pubbliche. L’art. 43 del codi­
ce civile fornisce il concetto giuridico di residenza e domicilio: «Il 
domicilio di una persona è nel luogo in cui essa ha stabilito la sede 
principale dei suoi affari e interessi. La residenza è nel luogo in cui la 
persona ha la dimora abituale». Contrariamente a quello che si pen­
sa, la residenza anagrafica non è solo il possesso di un alloggio digni­
toso, ma consiste nell’essere abitualmente frequentante e presente in 
un luogo dato. La “dimora”, invece, indica un rapporto giuridico de­
bole che una persona ha con il luogo identificato come propria fissa 
dimora; diverso invece il concetto di “domicilio” in cui vi è un rap­
porto con un luogo in quanto sede stabile e principale degli affari e 
interessi della persona3. Detto ciò, l’ordinamento giuridico prevede 
una specifica norma dedicata alle persone “senza dimora”, chiama­

3 La Corte di Cassazione con la sentenza 7750 del 20 luglio 1999 (Corte di 
Cassazione Sezione II), ha stabilito che per affari e interessi «si intendono tutti i 
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ta “legge anagrafica” (l. n. 1228 del 24 dicembre 1954, in partico­
lare art. 2, comma 3), la quale prevede la residenza presso il Comu­
ne dove vi è il domicilio o in mancanza presso il Comune di nascita. 
Secondo la Cassazione la definizione di domicilio è sufficiente per 
l’ottenimento della residenza anagrafica presso il Comune, il quale 
si interesserà a disporre di una sezione speciale per i “senza dimora” 
che ne abbiano i titoli e ne facciano richiesta, al fine di censire ta­
le categoria in una unica via fittizia istituita in modo convenzionale 
dall’ufficiale giudiziario. 

4. Il contrasto alla grave emarginazione adulta

Il contrasto alla grave emarginazione adulta viene attuato attra­
verso diverse pratiche, in base alla cultura di riferimento e alle ca­
ratteristiche sociali ed ambientali del territorio in cui vengono messe 
in atto. Vi sono diversi sistemi di intervento sociale contro la grave 
emarginazione adulta, come i Servizi di supporto in risposta dei bi­
sogni primari, di accoglienza notturna e diurna, di segretariato so­
ciale e di presa in carico e accompagnamento. Tali servizi possono 
essere erogati direttamente dall’ente pubblico o in regime di sussi­
diarietà “riconosciuta”, affidati dall’ente pubblico a fondazioni, as­
sociazioni o cooperative sociali, oppure da soggetti privati (formali 
o informali) ma in modo spontaneo, purché venga conservato il ca­
rattere ripetuto e socialmente riconosciuto.

Le politiche sociali a livello nazionale per quanto riguarda il 
contrasto della grave emarginazione adulta sono regolate dalla legge 
328/2000 (art. 28, co. 1 e 2), il quale specifica le forme di finanzia­
mento del biennio successivo all’entrata in vigore di tale legge per 
interventi circoscritti che non richiamano la responsabilità istituzio­
nali continuative nel tempo. Con la riforma del Titolo V della Co­
stituzione nel 2001, inoltre, le politiche sociali sono rientrate nelle 
competenze delle Regioni, rimanendo in capo allo Stato solo la defi­
nizione dei L.E.A. (livelli essenziali di assistenza), che devono essere 
garantiti in modo equo e omogeneo in tutto il territorio nazionale. I 

rapporti e tutte le relazioni di qualsiasi natura, personali, sociali, familiari, econo­
miche e morali, aventi per oggetto interessi di ogni genere». 
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Comuni si occupano di progettare, gestire ed erogare i servizi, ma a 
farsi carico dei “senza dimora”, spesso, sono gli enti no profit assu­
mendosene la responsabilità, al di fuori di un sistema articolato di 
competenza pubblica. 

I servizi per gli homelessness si basano sull’importanza della 
“casa” come diritto e come punto di partenza dal quale ripartire per 
iniziare un percorso di inclusione sociale. Vi sono due approcci che 
vengono attuati per il contrasto della grave emarginazione adulta: 
Housing First, la casa prima di tutto, come diritto fondamentale, in 
quanto può generare benessere diffuso e la “presa in carico” della 
persona da un case manager che ha il compito di accompagnamen­
to, dai servizi socio-sanitario fino ad un percorso di inclusione so­
ciale; Housing Led, che lavora sull’incremento del reddito della per­
sona attraverso percorsi di formazione con l’obiettivo di rendere la 
persona autonoma nel breve periodo e in grado di ricollocarsi nel 
mondo del lavoro e reperire un alloggio in autonomia. Quando si 
parla di “presa in carico” si fa riferimento alla personalizzazione dei 
servizi indirizzati a una specifica persona, valutata da un operatore 
adeguato che istaurerà una relazione individuale, allo scopo di cre­
are un percorso di re­inclusione sociale. Per quanto riguarda la ge­
stione dell’emergenza essa ha luogo quando vi è un impiego di risor­
se straordinarie e temporanee per la soddisfazione dei bisogni pri­
mari urgenti ed indifferibili, in quanto vi sono particolari condizio­
ni esterne che mettono a rischio la sopravvivenza fisica delle perso­
ne senza dimora. Il primo requisito per l’assistenza ad una persona 
adulta in grave emarginazione è sicuramente l’individuazione delle 
caratteristiche della persona per la quale si vuole personalizzare un 
intervento, cercando di adattarlo alle esigenze della popolazione cui 
si applica: persone senza un valido titolo di soggiorno sul territorio 
nazionale, persone profughe e richiedenti asilo, donne senza dimo­
ra, giovani senza dimora, persone senza dimora con più di 65 anni, 
persone senza dimora con problemi di salute fisica, psichica e di di­
pendenza, persone senza dimora che patiscono discriminazioni fon­
date sull’orientamento sessuale e l’identità.
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5. Il fenomeno dei “senza dimora” nel territorio bolognese

Il fenomeno dei “senza dimora” nel territorio bolognese si basa 
su un dato quantitativo di circa 4.000 persone che ogni anno entra­
no in contatto con i servizi dedicati alla grave emarginazione adulta 
di ASP Città di Bologna. L’ASP Città di Bologna è un ente pubblico 
che si occupa di interventi e servizi sociali, definito dalla legge re­
gionale4 e che orienta la propria attività al rispetto dei principi dalla 
stessa indicati. L’ASP ha come finalità l’organizzazione ed erogazio­
ne di servizi sociali e sociosanitari, ed in particolare:

– assistenza agli anziani e ai soggetti con patologie assimilabi­
li a quelle dell’età senile, e in special modo a coloro che versano in 
condizioni di disabilità e non autosufficienza fisica e/o psichica;

– assistenza alle persone adulte che versano in stato di bisogno 
sociale e sociosanitario, incluse le persone con disabilità, per assicu­
rare loro una migliore qualità di vita;

– servizi sociali per l’area della maternità, dell’infanzia, e 
dell’adolescenza, secondo le esigenze indicate dalla pianificazione 
locale definita dal Piano di zona.

Il sistema GARSIA (Gestione Accesso Rete Socio­sanitaria In­
tegrata Automatizzata) – il sistema informativo digitale dei servizi 
sociali della Città di Bologna – permette di tenere traccia di tutte le 
persone che “entrano in contatto” con i servizi offerti dall’ASP di 
Bologna. Gli utenti vengono registrati una sola volta e da quel mo­
mento avranno una cartella personalizzata, in cui vengono riportati 
tutti gli interventi successivi, creando uno storico che permette all’o­
peratore di individuare il percorso dell’utente. 

Le persone “senza dimora” intercettate dai vari servizi offerti 
dalla Città di Bologna sono stati stimati in 3.610 nel 2018, in 2.524 
nel 2019 e in 3.753 nel 2020. La maggior parte degli utenti è a cari­
co al Servizio sociale di bassa soglia (Sbs)5 e la maggioranza ha fatto 

4 L’ASP è disciplinata dalla legge regionale 12 marzo 2003, n. 2, dalla legge 
regionale 26 luglio 2013, n. 12 e da quanto definito con deliberazioni del Consiglio 
regionale n. 624 del 9 dicembre 2004 e dell’Assemblea legislativa regionale n. 179 
del 10 giugno 2008.

5 Come vedremo, il Servizio sociale bassa soglia (Sbs) è un servizio sociale 
dedicato alla presa in carico di uno specifico target: persone senza dimora, persone 
non residenti sul territorio di Bologna, persone con residenza fittizia.
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accesso, almeno una volta, ai servizi di prossimità: nel 2018, sono 
state 736 le persone a carico Sbs e 2.441 le persone che hanno fat­
to accesso ai servizi di prossimità; nel 2019, è aumentato il numero 
delle persone a carico Sbs, pari a 1.860, e sono state 1.594 le per­
sone che hanno fatto accesso almeno una volta a uno o più servizi 
di prossimità; nel 2020, sono state 1.559 le persone in carico Sbs e 
2.337 le persone che hanno fatto accesso almeno una volta ad uno o 
più servizi di prossimità.

Il target a cui sono rivolti gli interventi del Servizio di Contrasto 
alla Grave Emarginazione Adulta di ASP Città di Bologna è quello di 
«persone adulte senza dimora, italiane o straniere, di età compresa 
fra gli 18 e i 65 anni, uomini e donne, singoli e coppie, che vivono in 
modo temporaneo o permanente sul territorio del Comune di Bolo­
gna», tra cui: persone italiane e straniere, multiproblematiche e con 
cronicizzazione dell’esclusione; persone senza regolare permesso di 
soggiorno sul territorio italiano (fragilità psico­sanitarie indifferibi­
li e urgenti, periodo di Piano Freddo); persone LGBTQI (singoli 
e coppie); persone senza dimora neomaggiorenni (18­19­20 anni); 
persone senza dimora anziane (> 65 anni) che, in alcuni casi specifi­
ci, proseguono il percorso di emersione dalla condizione di cronici­
tà all’interno di strutture del Servizio con una progettualità ad hoc; 
coppie di persone senza dimora (eterosessuali, omosessuali, genito­
re-figlio/a, amica/o-amica/o) che hanno come unica relazione quella 
formata dalla coppia stessa; persone senza dimora che vivono con il 
proprio cane; persone con problematiche di abuso e dipendenza da 
sostanze psicoattive e/o disturbi di tipo psichico; persone che pre­
sentano bisogni sociosanitari indifferibili e urgenti; dimittendi dalla 
Casa circondariale Rocco D’Amato di Bologna; persone in dimissio­
ne da strutture sanitarie/ospedaliere che necessitano di accoglienze 
temporanee e di interventi intensivi sul piano sociale; donne vittime 
di abuso e violenza.

Per quanto riguarda la provenienza: il 30% delle persone in ca­
rico al servizio sono italiane; il 70% non italiane, di cui il 20% da 
paesi UE (con maggioranza paesi dell’Europa orientale) e il restante 
50% proviene da paesi terzi. Rispetto alla distribuzione di genere, 
le persone intercettate e/o accolte sono per l’80% uomini e il 20% 
donne. Infine, l’80-85% sono adulti con età compresa fra 30 e 64 
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anni tra cui: 14­15% giovani­adulti con età compresa fra i 18 e i 29 
anni; 6­7 % persone senza dimora anziane, “extra­target” con il qua­
le si costituiscono progettualità specifiche con il servizio sociale di 
presa in carico. 

6. I servizi

Il Comune di Bologna, con la determina P.G. n. 31463/2017 
del 31/01/2017, ha trasferito ad ASP Città di Bologna le competen­
ze riguardanti il contrasto alla grave emarginazione adulta e, più in 
generale, i servizi riguardanti l’accoglienza della popolazione adul­
ta che vive in condizioni di marginalità sociale afferente alla città di 
Bologna. L’area contrasto alla grave emarginazione adulta di ASP 
ha dato in gestione al Consorzio l’Arcolaio, di cui fanno parte diver­
se cooperative sociali (Piazza Grande, Open Group, Piccola Carova­
na e Società Dolce), i suoi Servizi.

I Servizi che ci apprestiamo a descrivere sono strutturati in con­
formità con quanto è espresso nelle Linee di indirizzo per il contra-
sto alla grave emarginazione adulta in Italia, sottoscritte dal Go­
verno, dalle Regioni, dalle Province Autonome e dalle Autonomie 
locali in Conferenza unificata il 5 novembre 2015. Il target di uten­
za a cui i Servizi si rivolgono si caratterizza per un’ampia eteroge­
neità e complessità, tale per cui è fondamentale che si realizzi un 
sistema integrato dei servizi, in cui le diverse realtà (servizi socia­
li, sanitari, forze dell’ordine) collaborano per il raggiungimento di 
finalità condivise. L’eterogeneità dei bisogni corrisponde all’etero­
geneità dei servizi, ma in contemporanea necessita della loro inte­
grazione, del confronto costante. È necessario che i Servizi siano in 
grado di orientare l’utenza e di accompagnarla (anche fisicamente) 
verso quelli competenti, che collaborino e si confrontino costante­
mente, producendo soluzioni efficaci, lavorando in favore della pre­
sa in carico condivisa. I momenti di condivisione in equipe e tra di-
verse equipe sono fondamentali non solo per garantire l’efficienza 
della risposta del Servizio, ma anche come momento di supporto per 
gli operatori che si occupano del caso, che possono condividere le 
responsabilità all’interno di un processo decisionale che si realizza 
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con altri specialisti, aventi talora differenti profili professionali e che 
quindi consentono una prospettiva più ampia rispetto al paradigma 
unico della proprio mandato professionale.

Un altro elemento caratterizzante è definito come approccio ca-
pacitante, basato sulla personalizzazione dei progetti, sul coinvolgi­
mento dell’utente come agente in grado di autodeterminarsi e che 
pertanto può e deve partecipare al processo di progettazione. La 
persona è al centro del processo decisionale, non vengono calate 
su di essa prestazioni preconfezionate, ma si costruiscono insieme 
risposte, nel processo creativo che caratterizza il mandato profes­
sionale dell’operatore sociale. Nei servizi che verranno descritti la 
prospettiva assistenziale lascia spazio al paradigma educativo e ria­
bilitativo, incentrato sullo sviluppo delle autonomie, partendo dal­
la riappropriazione, da parte dell’utente, del proprio sé, annientato 
dalla vita in strada, dalla cura di sé e dei propri spazi, dal potenzia­
mento delle risorse personali, dalla rigenerazione delle reti sociali e 
famigliari, dal potenziamento delle risorse personali, fino a progetti 
di reinserimento lavorativo, volti a perseguire l’autonomia economi­
ca della persona. La progettualità si fonda sull’analisi dei bisogni e 
sull’analisi funzionale del soggetto, auspicando il raggiungimento di 
obiettivi concreti, spesso scomposti in micro­obiettivi, agendo all’in­
terno di tempi dilatati, dentro cui sono previste ricadute e inciampi. 

a) Il Servizio sociale bassa soglia
Il Servizio sociale bassa soglia (Sbs) è un servizio sociale dedica­

to alla presa in carico di uno specifico target: persone senza dimora, 
persone non residenti sul territorio di Bologna, persone con residen­
za fittizia in via Tuccella 1. La particolarità è che si struttura in parte 
come servizio sociale tradizionale e in parte come servizio di prossi­
mità, occupandosi inoltre di alcuni progetti, come il Progetto dimis­
sioni protette (rivolto a persone senza dimora che sono dimesse in 
seguito a un ricovero ospedaliero e che necessitano di soggiornare 
nel periodo di convalescenza in strutture idonee e con personale pre­
parato) e il Progetto dimittendi (rivolto a persone in uscita dal car­
cere). Sbs consente la presa in carico di persone senza dimora, svol­
gendo funzioni di orientamento alle persone tra i servizi, permetten­
do l’accesso alle strutture di accoglienza e ai dormitori, ma realiz­
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zando anche progetti sul medio e lungo periodo. Inoltre, si occupa 
di contattare i comuni di residenza delle persone senza dimora non 
residenti a Bologna per condividere informazioni e progettualità. Il 
primo accesso a Sbs può avvenire tramite Città Prossima – Help 
Center (per cui si veda il paragrafo successivo), che valuterà i biso­
gni e le richieste e realizzerà l’invio al Servizio sociale bassa soglia.

b) I servizi di prossimità
I servizi di prossimità sono a bassa soglia di accesso, finalizza­

ti a raccogliere i bisogni e le richieste delle persone senza dimora 
erogando una prima risposta, indirizzando, orientando e accompa­
gnando le persone nell’accesso ai servizi. Lo scopo degli interventi 
di prossimità è di agganciare persone in condizione di grave emargi­
nazione che ancora non sono in carico, informandole dei rischi e dei 
danni che possono essere legati ad alcune condotte, come l’uso di 
sostanze stupefacenti, oppure distribuendo materiale salvavita, di­
spositivi di protezione individuale, beni di prima necessità. Si confi­
gurano pertanto non solo come servizi in cui la persona senza dimo­
ra può effettuare un primo accesso che la indirizzi verso la presa in 
carico, ma anche come interventi di riduzione del danno rivolti spe­
cialmente alla parte di popolazione in condizioni di grave emargina­
zione caratterizzata da maggiore cronicità e che rifiuta una presa in 
carico, oltre che l’inserimento all’interno di un percorso terapeutico­
riabilitativo (ad esempio per le tossicodipendenze). 

Sul territorio della città di Bologna si annoverano diversi servi­
zi di prossimità:

Città prossima – Help Center: uno sportello aperto tutti i giorni 
cui si possono recare, senza necessità di appuntamento, le persone 
senza dimora per ricevere informazioni, esprimere bisogni, essere 
indirizzati ai servizi. Durante il periodo del Piano freddo (1° dicem­
bre - 31 marzo) la sede fissa di Help Center si trasforma nell’Unità 
mobile, che si sposta nel territorio della città per agganciare quan­
te più persone possibili, anche coloro che a causa di condizioni di 
maggiore cronicità e fragilità, non si recherebbero autonomamente 
ai Servizi. L’unità mobile svolge pertanto una funzione di aggancio, 
di indirizzamento verso i Servizi competenti e di riduzione del dan­
no. Città Invisibili è una particolare unità operativa di Città prossi-
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ma – Help Center che si rivolge a persone rom migranti. L’incontro 
con questo target di utenza è volto a creare una relazione fiduciaria 
indispensabile per l’aggancio, a diffondere informazioni e indirizza­
re persone verso i servizi.

Unità di strada: servizio di prossimità a bassa soglia di accesso 
che persegue gli obiettivi di prevenzione e riduzione del danno e dei 
rischi legato all’uso di sostanze stupefacenti. Si occupa di aggancia­
re un target di popolazione senza dimora che si caratterizza per un 
elevato grado di fragilità e cronicità, promuovendo interventi per il 
miglioramento della qualità di vita e per il raggiungimento del be­
nessere, cercando di attivare processi di motivazione al cambiamen­
to. L’unità di strada svolge anche azioni di orientamento nella rete 
dei servizi, oltre che di informazione e mediazione sociale. 

Servizio docce: servizio a bassa soglia di accesso rivolto alle per­
sone senza dimora che qui trovano un luogo per dedicarsi all’igiene 
personale e alla cura di sé. 

c) Strutture a bassa soglia di accesso
Le strutture a bassa soglia di accesso offrono sollievo dalla stra­

da alle persone senza dimora, rispondendo ai bisogni espressi. Qui 
vengono strutturati percorsi di presa in carico di breve durata e in­
tensità, che tuttavia possono trasformarsi in periodi di presa in cari­
co più lunghi, presso strutture adibite.

Le strutture che offrono questo servizio sono:
Casa Willy: è un centro di accoglienza notturno a bassa soglia 

di accesso che accoglie persone adulte senza dimora di entrambi i 
generi. Durante la permanenza si effettuano colloqui individuali per 
fare emergere le fragilità e le risorse dell’utente e lo staff è a dispo­
sizione dell’utente per supportarlo nel periodo di permanenza e per 
orientarlo e accompagnarlo presso altri Servizi.

Villa Aldini: è un centro di accoglienza a bassa soglia di acces­
so rivolto a persone senza dimora presenti transitoriamente o stabil­
mente sul territorio della Città di Bologna. 

La Locomotiva: è un centro di accoglienza a bassa soglia di ac­
cesso che accoglie persone senza dimora presenti stabilmente o tran­
sitoriamente sul territorio di Bologna, tra cui anche stranieri irrego­
lari.
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Fantoni: è un centro di accoglienza a bassa soglia di accesso che 
accoglie persone senza dimora presenti stabilmente o transitoria­
mente sul territorio di Bologna.

d ) Strutture per bisogni indifferibili e urgenti
Rostom è una struttura di accoglienza che accoglie uomini e 

donne senza dimora che manifestano bisogni indifferibili e urgenti, 
incompatibili con la vita di strada. La struttura è aperta 24 ore su 24 
e si avvale della presenza di personale sanitario. A Rostom vengono 
accolti gli utenti del progetto Dimissioni protette, ovvero persone 
senza dimora che sono state ricoverate in ospedale, la cui prognosi 
non richiede la necessità di un ricovero ospedaliero, ma un periodo 
di convalescenza incompatibile con la vita di strada.

e) Strutture di accoglienza
Le strutture di accoglienza sono rivolte a persone senza dimo­

ra che partecipano a progetti personalizzati in un periodo di me­
dio­lungo termine. L’accesso avviene mediante segnalazione da par­
te dei Servizi sociali territoriali o del Servizio sociale bassa soglia 
e, pertanto, le strutture di accoglienza non si categorizzano come 
strutture a bassa soglia di accesso.

Le strutture di accoglienza sono:
Centro di accoglienza Beltrame: accoglie persone adulte senza 

dimora in due modalità di accoglienza, una di 24 ore e una di 12 ore, 
offrendo quindi sia servizi di accoglienza notturni che diurni. Qui si 
realizzano progetti educativi finalizzati alla valorizzazione delle ca­
pacità e delle potenzialità dell’utenza.

Rifugio notturno: accoglie persone senza dimora, proponendo 
progetti educativi individualizzati. La particolarità del centro è che 
qui possono essere accolti anche gli animali domestici delle persone 
senza dimora. Spesso, infatti, le persone senza dimora si avvalgono 
della compagnia di un animale per rendere più sopportabile la vita 
di strada e non sono disposti a separarsi da questi per entrare in un 
centro di accoglienza.

Centro di accoglienza Madre Teresa: si rivolge ad uno specifico 
target di persone senza dimora di genere femminile, con particolare 
attenzione alle donne vittime di violenze e abusi. Le donne senza di­
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mora sono più esposte, rispetto agli uomini, ai rischi legati alla vita di 
strada, sia a causa delle precarie condizioni igienico­sanitarie, che ren­
dono particolarmente esiziali le condizioni di vita, che per il rischio di 
essere vittime di violenze e abusi. Inoltre, insieme alle donne, possono 
esserci i figli e pertanto è fondamentale un supporto alla genitorialità.

f ) Strutture a bassa soglia Piano freddo
Il Piano freddo è un servizio rivolto a tutta la popolazione senza 

dimora presente sul territorio di Bologna ed è una misura che rien­
tra all’interno della programmazione condivisa tra Comune di Bolo­
gna e ASP Città di Bologna. La finalità è di offrire un luogo di riparo 
temporaneo (di 14 giorni rinnovabili) alle persone fragili, garanten­
do un’azione stagionale di riduzione del danno. Diverse strutture di 
accoglienza partecipano al Piano freddo, alcune ampliano la dispo­
nibilità di posti presenti durante l’anno, altre vengono allestite appo­
sitamente ed esclusivamente durante il periodo invernale.

g) Housing led 
Le strutture di Housing led promuovono forme di residenzialità 

combinate con servizi di assistenza, cura e supporto sociale. Si tratta 
di esperimenti di autonomia abitativa, in cui persone che hanno pas­
sato un periodo della propria vita in strada sperimentano la gestione 
di una casa insieme ad altri utenti e con il supporto degli operatori, 
che comunque favoriscono l’autogestione. I progetti di Housing led 
vengono realizzati in due strutture:

Casa Zaccarelli: la struttura ospita 20 persone senza dimora di 
sesso maschile che hanno intrapreso un percorso di reinserimento 
socio­lavorativo. La presenza degli operatori è garantita solo in al­
cuni giorni della settimana, mentre gli ospiti si autogestiscono per 
i restanti momenti, avendo comunque a disposizione un centralino 
telefonico aperto 24 ore su 24.

Condominio Scalo: la struttura ospita un target di persone vasto 
che comprende anche minoranze svantaggiate, come neomaggioren­
ni, anziani, persone appartenenti alla comunità LGBT, ex detenuti. 
I condomini devono autogestire gli spazi e la vita comune e organiz­
zano assemblee settimanali di che divengono occasione di confron­
to, proposta e decisione. 
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h) Housing first
Il programma Housing first nasce dalla considerazione della ca­

sa come diritto fondamentale e come genesi per lo sviluppo di qual­
siasi progetto educativo e riabilitativo. Il Servizio è rivolto a persone 
adulte senza dimora, provenienti dalla strada o dai centri di acco­
glienza, che possono entrare, previo un modesto contributo econo­
mico mensile, all’interno di un appartamento condiviso con altri in­
quilini. Si accede al programma in seguito a una segnalazione e va­
lutazione da parte del Servizio sociale territoriale, del Servizio socia­
le bassa soglia o dei Servizi Ausl afferenti al Dipartimento di Salute 
mentale e Dipendenze patologiche (DSM­DP).

i ) Laboratori di comunità
I Laboratori di comunità sono spazi di socialità, a cui possono 

partecipare sia persone con dimora che senza dimora, che favori­
scono la contaminazione culturale, il rafforzamento dei legami so­
ciali e l’inclusione sociale, oltre che lo sviluppo di particolari abili­
tà e competenze. Il laboratorio è funzionale anche all’osservazione 
dell’utenza da parte del personale educativo, in quanto è un luogo 
in cui emergono risorse e fragilità, sulle quali è possibile strutturare 
consapevoli progetti educativi. Inoltre il laboratorio è una delle sedi 
privilegiate per sviluppare competenze di vario genere (relazionali, 
lavorative, comunicative ecc.) categorizzandosi quindi come un po­
tente banco di prova per l’empowerment degli utenti. Infine, il labo­
ratorio favorisce l’inclusione sociale e l’abbattimento dei pregiudizi 
nei confronti delle persone senza dimora. I laboratori di comunità 
sono: Happy Center, laboratorio E­20, Belletrame, Scalo 051, Go­
mito a gomito e R­8.

7. Homelessness e sicurezza

Il tema della sicurezza è saliente all’interno del fenomeno 
dell’homelessness e riguarda strettamente il rapporto tra persone 
con e senza dimora. 

La condizione dell’homelessness spesso si associa a numero­
si stereotipi, come la sporcizia, la mancanza di igiene, l’inerzia, la 
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mancanza di competenze, che tendono a porre una netta separa­
zione tra “noi” e “loro”. Potremmo interpretare lo stereotipo anche 
come un meccanismo di difesa attuato per rispondere all’esigenza 
psicologica di categorizzare e di razionalizzare gli eventi. Sarebbe 
un’esperienza molto angosciante riconoscere la parzialità eziologica 
dell’agito e delle scelte individuali nel determinare la consequenzia­
lità di eventi che portano una persona alla grave emarginazione e al­
la povertà estrema, in quanto metterebbe in dubbio la nostra possi­
bilità di controllare gli eventi. Le persone con dimora hanno la pos­
sibilità di segnalare ai servizi la presenza di persone senza dimora in 
strada tramite un apposito indirizzo e­mail. 

Gli operatori si impegnano a rispondere a tutti, informandoli 
sulla conoscenza o meno della situazione descritta da parte del ser­
vizio. Il contenuto della maggior parte delle segnalazioni evidenzia 
preoccupazione per le sorti delle persone in strada, tanto che alcuni 
cittadini si impegnano personalmente per cercare di dare una prima 
risposta di aiuto alle persone senza dimora. Altre segnalazioni inve­
ce celano un forte risentimento legato generalmente ai problemi di 
convivenza con la persona senza dimora. In particolare la relazio­
ne tra persone senza dimora e con dimora diventa tanto più difficile 
quando la persona senza dimora soffre di un disturbo mentale o di 
una tossicodipendenza, fa uso e abuso di sostanze stupefacenti, agi­
sce comportamenti devianti. In questi casi la persona con dimora si 
sente minacciata e chiede aiuto ai servizi e alle forze dell’ordine per 
la risoluzione del problema. Queste situazioni spesso si caratterizza­
no per un elevato grado di cronicità, che rende difficile l’accettazio­
ne della presa in carico da parte della persona senza dimora e, nei 
casi più gravi possono richiedere un intervento coatto qualora ven­
ga infranta la legge. Se invece si ha il sospetto di un’alterazione del­
lo stato di salute mentale potenzialmente pericoloso per sé o per gli 
altri si richiede una valutazione psichiatrica (accertamento sanita­
rio obbligatorio, trattamento sanitario obbligatorio). Il rapporto tra 
homelessness e sicurezza può finire per declinarsi in un tentativo di 
istituzionalizzazione psichiatrica, con richieste ai servizi competenti 
in materia psichiatrica che esulano dal campo della salute mentale, 
in quanto i comportamenti devianti spesso non sono causati dalla 
presenza di un disturbo mentale, ma piuttosto da una condizione di 
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sofferenza ampia e diffusa, non ascrivibile esclusivamente al males­
sere mentale. L’Organizzazione Mondiale della Sanità (OMS) defi­
nisce la salute come uno stato di completo benessere fisico, mentale 
e sociale e non la semplice assenza dello stato di malattia o infer-
mità6. Secondo lo psichiatra Benedetto Saraceno l’attuale malessere 
esperito dalle comunità non è riconducibile esclusivamente alla pre­
senza di patologie organiche o psicologiche, ma è necessaria un’e­
stensione del concetto di malattia, praticabile con la sua sostituzio­
ne con il termine sofferenza, inclusivo di tutti i malesseri dell’esse­
re umano, fisici, psicologici, sociali, economici, tra cui anche l’esse­
re senza dimora7. In campo sociale, uno dei rischi di un approccio 
esclusivamente centrato sullo stato di malattia è la psichiatrizzazio­
ne della devianza e della marginalità sociale.

Analizzando il caso della città di Bologna, sono attive alcune 
buone pratiche che vedono in un atteggiamento collaborante sia i 
servizi di strada dedicati alla popolazione senza dimora sia la Polizia 
locale: le segnalazioni dei cittadini vengono analizzate con sguardi 
diversi ma che tengono conto dell’equilibrio tra i bisogni dei cittadi­
ni senza dimora (ad esempio restare in strada) e i bisogni dei citta­
dini con dimora (marciapiedi e portici privi di masserizie che desta­
no timori di scarsa igiene, disturbo per atteggiamenti aggressivi). In 
particolare i servizi di strada, attraverso l’ingaggio relazionale con 
le persone senza dimora, qualora esse non accettino una collocazio­
ne, lavorano perché la loro presenza in strada sia meno impattante 
e maggiormente rispettosa del contesto ambientale. L’integrazione 
delle persone fragili è imprescindibile dalla capacità del tessuto so­
ciale di poterli riconoscere, non solo di accogliere. È necessario un 
atteggiamento che non passi solo dall’assistenza ma dall’affermazio­
ne di un “potere” dell’altro, delle capacità di decisione, di scelta, di 
desideri, e non solo di bisogni. Perché ciò accada tutti, anche le per­
sone senza dimora, dobbiamo decentrarci e imparare a convivere. 
Questa è la vera sfida di una città inclusiva.

6 Costituzione dell’Organizzazione Mondiale della Sanità, 1948.
7 s. benedetto, Psicopolitica: città salute migrazioni, Roma, Deriveapprodi, 

2019.
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L’USO DELLA FORZA COME STRUMENTO DI CONVIVENZA

Carlo Francesco Salmaso*

sommario: 1. Avvertenza. – 2. Cosa cambia quando arriva un DASPO. – 3. Conflitti 
in strada, soluzioni non pacifiche. – 4. Spingitori di sgomberatori. – 5. Quali 
costi rispetto quali obiettivi. – 6. Oltre il rapporto di forza: il racconto di un’e­
sperienza. – 7. Del prima e dopo, del non rinunciare a schierarsi. – 8. Alla fine, 
la mia risposta e non solo.

1. Avvertenza1

Capita spesso di domandarsi come mai, anche in città economi­
camente molto solide, alcune persone continuino a vivere in strada; 
come fare quando la loro presenza disturba chi vive in casa, quan­
do non vengono rispettate le regole base di convivenza nello spazio 

* Presidente di Piazza Grande Società cooperativa sociale.
1 Da qui in avanti uso la stessa modalità di dove lavoro: il femminile sovrae­

steso, per cui quando si parla di un gruppo di persone in cui sono presenti sia don­
ne sia uomini, o quando immaginiamo una persona che non sappiamo di che gene­
re sia, là dove generalmente si userebbe il maschile noi usiamo il femminile, inten­
dendo comunque includere tutte. Lo facciamo per fare un po’ a turno dopo diversi 
millenni di messaggi al maschile, per attirare l’attenzione sulle disuguaglianze di 
potere, in questo caso tra uomini e donne, che ancora ci sembrano un grosso osta­
colo al benessere e anche per allenare un po’ il muscolo mentale del pensare fuori 
dal solito, esplorare e legittimare altre possibilità di essere con divertimento e leg­
gerezza. Non ci interessa provocare, anzi, ci rendiamo conto per qualcuna possa 
suonare strano, scomodo o sbagliato, invito comunque, leggendo questo articolo, a 
provare a seguirci in questa strana cosa garantendo che non ci saranno conseguen­
ze irreparabili.
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pubblico; cosa succede se si allontana con la forza chi non ha casa. 
In questo contributo vorrei provare a riannodare alcune delle rispo­
ste che nel tempo mi sono dato, o meglio ragionare intorno ad al­
cuni elementi che ritengo possa essere utile portare nella discussio­
ne. Vorrei anticipare, però, l’angolo visuale da cui proverò a farlo: 
quello di operatore e presidente di un’organizzazione che promuove 
l’acquisizione di potere, gestisce servizi, fa advocacy per l’inclusione 
sociale delle persone emarginate. 

2. Cosa cambia quando arriva un DASPO

Il 22 novembre 2017 il Comune di Bologna rende noto che: 
«i vigili della Polizia Municipale insieme agli agenti della Polizia 
di Stato hanno sanzionato dieci persone che bivaccavano sotto il 
portico di viale Masini […] Per la prima volta è stato utilizzato dun­
que lo strumento del DASPO urbano, introdotto dal d.l. n. 14 del 
2017 2017, c.d. Minniti»2. La notizia circolò su più canali, uscì sui 
media locali e nazionali mentre a lavoro tutte già ne parlavamo, sen­
tendo che era successo qualcosa di importante. Il 23 novembre atti­
viamo un gruppo whatsapp sul DASPO con le altre lavoratrici del­
la cooperativa, il primo messaggio riprende discorsi precedenti ed 
è una divisione di compiti: una lista di “chi sente chi” per cercare 
adesioni e raccogliere informazioni su come organizzare una mani­
festazione in Piazza Maggiore. Riporto in nota la chiamata pubblica 
che facemmo3, pur completamente inesperte, ma che contiene l’os­
satura delle riflessioni che seguiranno, nate intorno alla domanda: è 
giusto usare la forza su cittadini più deboli? Da parte di chi, quan­
do, a che condizioni? La manifestazione ci fu, parteciparono diverse 
realtà che si occupano di diritti (Cassero LGBTI center, associazioni 
femministe, gruppi antirazzisti), il sindaco riprese il nostro comuni­
cato, ma non ne uscimmo con la sensazione di aver messo la parola 
fine alla questione. Le persone “daspate”? Alcune le perdemmo di 

2 http://comune.bologna.it/archivio­notizie/daspo­urbano­i­vigili­hanno­no­
tificato-i-primi-dieci-ordini-di-allontanamento. Il riferimento alla legge di conver­
sione 48 e non al d.l. 14 del 2017 è in originale nel testo.

3 https://tinyurl.com/2s38j6d5.
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vista, altre tornarono. Gli sgomberi in viale Masini hanno continua­
to a ripetersi, senza l’utilizzo dello strumento DASPO, fino a non fa­
re quasi più notizia.

In quei giorni successe anche uno dei fatti che annovero tra le 
situazioni più difficili in cui mi sono trovato lavorando. Può sembra­
re poca cosa, ma ancora ci penso perché mi rendo conto che andò a 
toccare dei punti profondi sul senso del mio lavoro. Rilasciai un’in­
tervista a un giornalista di Carta Bianca, un programma in onda sul­
la RAI nazionale, mi chiese se condannassi il DASPO. Risposi in 
modo confusivo, dicendo che occorreva tutelare sia le persone senza 
dimora sia le persone che avevano casa in quella via, che avevano di­
ritto a un portico fruibile e a sentirsi sicure. Mi resi immediatamente 
conto, però, di aver accostato due situazioni che pari non erano e mi 
dispiaceva non aver tutelato i più deboli. La difficoltà iniziale nello 
schierarsi contro i DASPO “senza se e senza ma”, imbracciando il 
vessillo del «no all’uso della forza, sì all’accoglienza», stava nell’am­
biguità per cui la nostra realtà, impone – eccome – l’uso della for­
za. Si cerca sempre di trovare altre soluzioni, ma mentirebbe chi di­
cesse di non avere mai allontanato nessuna. In questa realtà capita 
di dover espellere da una struttura qualche ospite, magari anche in 
pieno inverno. 

È questo il punto in cui si crea l’ambiguità: come condannare 
una scelta che ha la stessa matrice di azioni che noi stessi siamo co­
stretti a compiere, senza ipocrisie? Allo stesso tempo mi era eviden­
te la lampante inutilità del multare le persone più povere della città, 
sapevo che se quelle sanzioni non fossero state pagate – ma come? 
– sarebbero poi diventate cartelle esattoriali e un ostacolo in più nel 
loro percorso di integrazione, provavo profonda tristezza e rabbia 
leggendo delle loro poche cose, utili per ripararsi dal freddo, buttate 
via dai servizi di nettezza urbana. 

3. Conflitti in strada, soluzioni non pacifiche

Piazza Grande è nata nel 1993 quando alcune compagne della 
CGIL andarono per dormitori a fare assemblee, creando momen­
ti adatti per far emergere i problemi delle persone che lì vivevano 
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e pensare a come trasformarli in azioni e rivendicazioni politiche. 
Nacque il primo giornale di strada in Italia, scritto e distribuito da 
persone senza dimora, il cui motto era meglio tendere un braccio per 
offrire un giornale che per chiedere l’elemosina. Poi fu fondata l’as­
sociazione, il cui presidente era un ex imprenditore senza più casa. 
Subito nacque un gruppo di con e senza dimora, i peer operator, che 
la sera percorreva le strade per conoscere e dare una mano a chi vi­
veva lì: era il primo servizio mobile di Bologna, che continuiamo a 
fare anche oggi. Dopo qualche anno venne fondata una cooperativa, 
per creare opportunità lavorative accessibili come pulizie, sgomberi, 
guardiania e col tempo, continuando a cercare e inventare soluzioni 
per i problemi che incontrava, l’associazione è arrivata ad avere un 
centinaio di dipendenti e altrettante volontarie. Oggi Piazza Grande 
incontra più di 3.000 persone senza dimora l’anno, rappresentando 
il nodo più importante del privato sociale nel sistema di welfare di 
Bologna per il contrasto alla grave emarginazione adulta4: continua 
ad occuparsi del “servizio mobile”, cioè andare a costruire relazioni 
di fiducia con chi vive in strada, gestisce uno sportello di primo ac­
cesso alla rete di welfare, più di 100 appartamenti affittati per pro­
getti abitativi, poi strutture di accoglienza, laboratori di comunità. 

Può sembrare una considerazione banale, ma poiché appare co­
sì poco presente nel dibattito pubblico può valere la pena richiamar­
lo: anche le persone senza dimora hanno una percezione della pro­
pria sicurezza, delle proprie necessità e diritti, a partire da quello 
dell’essere trattate con dignità. Se sentono che non avviene, capita 
che lo riportino, facendo emergere diversi racconti, piccoli o grandi, 
veri o presunti, di soprusi subiti. Tra le azioni più diffuse c’è quel­
la di bagnare il luogo dove la persona abitualmente dorme, a volte 
lavando la zona, altre rendendola solo inospitale per la notte, altre 
ancora inzuppando o danneggiando le cose lasciate là. In altri casi i 
sacchi a pelo, i cartoni, le coperte o altri ripari vengono portati via, 
intercettiamo un nuovo racconto di questo tipo grossomodo ogni 
due settimane. Altro ambito di conflittualità sono gli autobus, in 

4 Lo dicono r. Prandini, G. GanuGi, Governance territoriali e politiche di 
contrasto alla grave emarginazione adulta. Verso un modello strategico integrato, 
Milano, Franco Angeli, 2021.
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particolare quelli notturni scarsamente frequentati: ambienti riscal­
dati dove alcune persone senza dimora a volte decidono di provare 
a dormire, specie nella stagione fredda. In questi contesti è possibile 
raccogliere testimonianze di brusche frenate con l’intento di rendere 
impossibile il sonno, apertura delle porte a ogni fermata anche sen­
za salita/discesa dei passeggeri per far entrare l’aria fredda, o anche 
delle finestre in alto, sempre per creare un ambiente inospitale.

Seppur, evidentemente, da un altro piano di legittimità, ricor­
rono all’uso della forza anche le forze dell’ordine: multe, allonta­
namenti e sgomberi sono peraltro frequentemente raccontati e mo­
strarti dalla stampa locale. Chi cercasse le parole “èTV” e “task force 
anti­degrado” in un motore di ricerca, ad esempio, vedrebbe appari­
re diversi servizi su interventi degli anni 2017­18 (che anche per ini­
ziativa dell’assessore di allora hanno avuto molta pubblicità) in cui 
la polizia o i dipendenti della società che si occupa della raccolta dei 
rifiuti gettano giacigli e altro materiale per dormire nascosto dietro 
cabine del gas, cartelloni pubblicitari, impalcature o altro.

Non ho incontrato nessuna operatrice sociale o volontaria a cui 
questi video non suscitassero inquietudine, eppure l’intento di chi 
ha pianificato le azioni e avvisato la stampa era chiaramente di mo­
strare qualcosa di positivo. Cosa ci trovavano di buono? Andando 
oltre la prima reazione emotiva di chi guarda a questi eventi dal pun­
to di vista di chi lavora per il benessere delle proprietarie di quei gia­
cigli di fortuna, riporto le risposte trovate quando mi sono chiesto 
cosa spingesse l’amministrazione agli sgomberi.

4. Spingitori di sgomberatori

Un elemento che ritorna nelle conversazioni con le rappresen­
tanti politiche e con i ruoli tecnici preposti a realizzarne i manda­
ti sono le segnalazioni che arrivano da parte di cittadine con dimo­
ra disturbate da aspetti legati alla presenza di cittadine senza di­
mora. Per questo tipo di comunicazioni esiste un unico punto di 
raccolta. In assenza di una reportistica pubblica, però, può essere 
utile farsi un’idea attraverso i dati della mail instrada@piazzagran­
de.it. La mail, attiva dal 2018, è gestita da Piazza Grande trami­
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te il servizio mobile e viene regolarmente pubblicizzata, perché è 
lo strumento con cui il Comune di Bologna raccoglie le segnala­
zioni sulle persone senza dimora presenti in città, per poter anda­
re a offrire loro altre sistemazioni e svolgere il lavoro sociale. Que­
sti i dati: nel 2021 sono state mandate 1.813 mail, di cui circa il 
13,5% sono ringraziamenti, il 9% richieste o scambio di informa­
zioni, la restante parte segnalazioni. Spesso insieme alla segnalazio­
ne le persone esprimono preoccupazione per chi sta in strada, in 
circa l’1,5% dei casi viene riportata anche l’insofferenza di chi scri­
ve per la situazione.

Alcuni argomenti sono facili da immaginare: il fastidio per si­
tuazioni di scarsa igiene, gli oggetti fuori posto, il dover scavalcare 
un altro essere umano che dorme per entrare a casa; altre volte l’e­
mozione dominante è l’insicurezza data dalla frequente ubriachezza 
di persone stabili in un certo luogo, o il loro numero, o anche com­
portamenti innocui spesso lucidi, ma insoliti, che danno la sensa­
zione di non poter prevedere cosa farà la persona e se dunque si è 
ragionevolmente al sicuro da un’aggressione. Altre storie intercet­
tate negli anni possono suscitare maggior stupore, pur potendosene 
comprendere la logica: penso ad esempio al proprietario di hotel che 
ha mosso i propri legali contro il Comune per evitare l’apertura di 
una struttura di accoglienza nella sua stessa zona, preoccupato che 
la propria attività perdesse valore.

Occorre, a questo punto, un inciso su come il modo con cui ven­
gono raccolti i dati influenza la percezione del fenomeno. Probabil­
mente lo scopo sociale di un’associazione come Piazza Grande in­
duce alcune persone a comunicarci la situazione di difficoltà di chi 
vive in strada più che il proprio fastidio, ma anche solo il nostro spe­
cifico ambito di azione ci condiziona. Se la mail da cui sono tratti i 
dati fosse stata gestita per raccogliere ogni comportamento che in­
fastidisce altre persone, a prescindere dalla condizione di chi lo agi­
sce, avremmo probabilmente un numero assai maggiore di messaggi 
e gli agiti delle persone senza dimora acquisirebbero un’importanza 
relativa, di molto inferiore tra schiamazzi, frasi maleducate sugli au­
tobus, presenza costante di auto in doppia fila di fronte alla stazione 
o parcheggiate impropriamente in zona stadio durante le partite di 
calcio, deiezioni canine sui marciapiedi e altri temi più o meno in­
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soliti che appaiono regolarmente nel dibattito pubblico, ad esempio 
nella rubrica delle lettere sulla stampa locale5. Molti di questi agiti 
poi si rivelerebbero problematici in sé. Ad esempio, urinare in uno 
spazio pubblico è un illecito amministrativo a prescindere dal fatto 
che l’autrice abbia o meno una casa. Insomma, non ritengo che quel­
lo che ho raccontato sia esaustivo rispetto al fenomeno dei problemi 
di convivenza in città, né che questi ultimi riguardino principalmen­
te la relazione tra persone senza dimora e con dimora, o siano prin­
cipalmente causati dal fatto che alcune persone siano senza dimora. 
Semplicemente, occupandoci di questo ambito, è quello che posso 
raccontare.

Tornando sui motivi di sgomberi e allontanamenti, può veni­
re in mente di utilizzare per l’analisi le categorie de “l’elettore me­
diano”, ovvero considerare semplicemente il rapporto numerico tra 
elettrici senza dimora e elettrici con dimora. Non è strano che si cer­
chi proprio là il motivo, tenuto conto che ogni politica che intenda 
governare può farlo sulla base dei voti che riceve. Questo però non 
aiuta a capire perché i video di cartoni nascosti e buttati dalle auto­
rità, che io sentivo crudeli, ad altre persone dessero soddisfazione. 
Scavando più a fondo ho trovato quattro risposte che mi sembrano 
valide. Queste sono azioni che: conservano il patto sociale, tutelano 
altre persone, tutelano il ruolo dell’istituzione pubblica e forzano chi 
è in strada verso un cambiamento. 

Se intendiamo le norme sociali sulla convivenza nello spazio 
pubblico come la soluzione di compromesso tra interessi contrap­
posti, sedimentata nel tempo tramite un lavoro culturale e mai de­
finitivamente risolta (anzi continuamente suscettibile di migliorie o 
deterioramenti) è facile capire che queste vengano difese dalle azio­
ni che possono sembrare invalidarle in senso generale. In particola­
re, è comprensibile la volontà dell’Amministrazione di garantire un 
punto di equilibrio che non faccia sentire nessuna cittadina esclusa 
e inascoltata e la necessità di difendere il proprio ruolo di garante 
del patto sociale. Quando le cittadine ci riferiscono di segnalazioni 
inascoltate ci sentiamo sminuite nel nostro lavoro. Immagino che si 

5 Ha valore esemplificativo l’aneddoto delle lamentele di una signora esaspe­
rata dal rumore di cicale.
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verifichi qualcosa di simile quando le lamentele delle cittadine sullo 
spazio pubblico non hanno ritorno. Temo anche che l’eventuale per­
cezione delle segnalanti di essere sole di fronte al proprio problema 
possa aprire a iniziative singole non sempre eque, come la decisione 
di bagnare e rovinare documenti e oggetti di chi vive in strada, con 
la logica del: “devo tutelarmi da sola”.

L’ultima ragione riguarda il benessere delle persone senza dimo­
ra, a cui viene offerta una sistemazione alternativa che, per timori o 
bisogni di varia natura, viene rifiutata. Escludere o rendere più sgra­
devole l’alternativa di poter restare dove si è rappresenta una strate­
gia che scommette su un cambiamento in meglio. Esempi nel nostro 
lavoro di situazioni che rispondano a una o più di queste ragioni, che 
talvolta richiedono l’intervento delle forze dell’ordine, possono es­
sere l’allontanamento per una notte da una struttura di una persona 
pesantemente ubriaca che impedisca alle altre di dormire, l’espulsio­
ne di chi ripetutamente abbia agiti aggressivi verso ospiti o operatri­
ci, ma anche il fortissimo rimorso al ricordo di quando, alle prime 
armi, non ho chiamato subito un’ambulanza anche contro la volontà 
di un signore che poi si è scoperto stava avendo un ictus (per fortuna 
poi l’ambulanza l’ho chiamata, il signore è salito ed è andato tutto 
bene, ma quel tempo perso a negoziare e spiegare e ascoltare ancora 
mi sembra un grosso errore).

Tutto ciò detto potrebbe sembrare che l’uso della forza sia uno 
strumento frequente nel nostro lavoro, o comunque una tra le varie 
possibilità, invece è qualcosa a cui cerchiamo attivamente di ricorre­
re il meno possibile, perché ha dei costi che nella grandissima mag­
gioranza dei casi sono maggiori dei benefici.

5. Quali costi rispetto quali obiettivi

Dopo uno sgombero o un allontanamento non è strano che la 
situazione sia più difficile, in primis per la sicurezza delle persone 
soggette al provvedimento. I luoghi dove si attivano sgomberi e al­
lontanamenti sono visibili e centrali, densi di relazioni. Succede fre­
quentemente che le persone la notte successiva ne scelgano altri più 
periferici, riparati dagli sguardi o meno frequentati. È difficile inda­
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gare direttamente il fenomeno, il più delle volte non si trovano più 
le persone dove erano solite stare e quando le rivediamo sono in luo­
ghi più nascosti, o a sportello dicono di essersi spostate a dormire 
in luoghi pubblici più nascosti. Con rarità al limite dell’aneddotico 
capita chi racconta di aver attivato risorse di migliore qualità abita­
tiva, come ospitalità presso amici in abitazioni adeguate o in hotel, 
magari pagato da alcune volontarie. È un dato coerente con altre os­
servazioni che ci porta a pensare che generalmente chi vive in stra­
da ha scarse risorse economiche o relazionali utili a procurarsi una 
sistemazione migliore.

Il tentativo di nascondere la propria presenza nello spazio pub­
blico per non allarmare altre cittadine porta con sé anche la mino­
re visibilità dei bisogni, diventa ad esempio meno probabile che una 
passante si accorga se la persona è in pericolo e chiami la polizia o 
un’ambulanza6. Contemporaneamente per chi sta in strada aumenta 
la vulnerabilità: i gruppi si dividono, il nuovo luogo è meno noto e 
si hanno meno relazioni con chi lo frequenta, che equivale a mino­
ri possibilità di protezione reciproca e aumento dei rischi di aggres­
sioni e furti7. 

Oltre alla sicurezza immediata, c’è poi il problema del percorso 
di inserimento sociale della persona, che sembra invertire la direzio­
ne e perdere gli obiettivi raggiunti. Spesso ci domandano: «ci sono 
persone che scelgono di vivere in strada?», è una domanda difficile. 
Viene da rispondere che sì, qualcosa avranno scelto, perché nessuna 
è mai completamente condannata ad essere vittima del proprio am­
biente, ma anche che no, non è possibile, per quanto è doloroso vi­
vere in strada. In breve: la mia risposta personale è che nessuna, da 
sola, sceglie di vivere in strada.

Il compito dei soggetti della prossimità è di stare vicine alle per­
sone: costruire relazioni di fiducia e contesti dove sia facile provare, 

6 Per un’idea dei pericoli per la vita di chi vive in strada, qui il recentissimo 
dossier di FioPSD, federazione nazionale che riunisce le organizzazioni che lavora­
no con le persone senza dimora https://www.fiopsd.org/la-strage-invisibile/

7 Su quanto spesso chi vive in strada sia vittima di reati cfr. il bilancio sociale 
di Avvocato di Strada, associazione nazionale con più di 50 sportelli operativi ri­
servati solo a persone senza dimora: https://www.avvocatodistrada.it/attivita/dati­
e­statistiche/
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rischiare di “essere di più”8. Che siano servizi pubblici che nascono 
dall’azione dell’utente, appartamenti da cui ripartire entrando senza 
garanzie o lavoro, conversazioni in cui potersi raccontare, condivi­
dendo anche le parti peggiori, dolorose e fragili della propria espe­
rienza. In sintesi: cercare di capovolgere la convinzione che il mon­
do sia solo un posto ostile e inventarsi modi funzionanti per viverlo 
appieno e insieme. Una compagna con cui mi sono confrontato per 
scrivere questo articolo mi ha detto: «funziona solo se hai tempo e 
ci puoi parlare, ti conosco finché mi stufo e tu ti stufi di me, ma so 
cosa proporti».

Gli sgomberi invertono la rotta: le persone non vanno più 
dall’assistente sociale perché impegnate a trovare uno spazio do­
ve stare, nuovi ripari. Ci possono volere anche mesi per ritrovar­
le, mentre loro percepiscono la polizia e l’amministrazione pubbli­
ca sempre più come “nemiche”. Ancora più deleteri sono gli effetti 
sulle persone stesse, per le quali si cristallizza l’habitus da outsid-
er e prendono sempre più peso emozioni di vergogna e sfiducia nel 
valore che possono portare facendo parte dello scambio sociale9. 
C’è poi un ultimo aspetto che vale la pena menzionare: lo spreco 
di risorse pubbliche. Un primo elemento è relativo al materiale: le 
coperte, i sacchi a pelo e tutto il resto che da un lato viene butta­
to e dall’altro fornito dalle unità mobili. Ancora più significativo è 
il tempo di lavoro necessario a progettare ed eseguire gli sgomberi 
e quello per affrontarne le conseguenze sociali con le persone, con 
ore e ore di professioniste pagate per tessere e disfare, come Pene­
lope, la tela dell’inclusione.

Soppesati i pro e i contro, occorre anche capire che alternative 
esistono all’uso della forza. Per evocarle può essere utile provare ad 
usare in modo paradigmatico un caso: il caso Broccaindosso (il no­
me della via dove è stato realizzato), un esperimento di un’altra pos­
sibilità di gestione della convivenza sociale.

8 P. Freire, La pedagogia degli oppressi, Torino, EGA, 2018.
9 Per approfondire i processi di reinserimento sociale sul territorio emiliano­

romagnolo e il diverso impatto di tra interventi coercitivi e educativi segnalo il bel­
lissimo lavoro di l. decembrotto (a cura di), Adultità fragili, fine pena e percorsi 
inclusivi. Teorie e pratiche di reinserimento sociale, Milano, Franco Angeli, 2020.
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6. Oltre il rapporto di forza: il racconto di un’esperienza

Broccaindosso è una tipica via del centro di Bologna, non del­
le più grandi. Portici con qualche negozio, ristoranti e appartamenti 
residenziali di cui alcuni affittati a studenti. C’è un importante spa­
zio sociale gestito da un’associazione di residenti e proprio alcuni di 
loro scrivono una mail a Piazza Grande per segnalare un problema. 
Si decide di proporre un incontro per parlarne. Ne esce una riunio­
ne di un paio d’ore incredibilmente caotiche. Provo a riassumere in 
modo da accennare anche la vivacità della discussione. 

Nella via dormiva da qualche settimana una persona senza di­
mora che aveva trovato riparo in una specie di nicchia tra due case. 
Chiamiamolo Mirko. Ci descrivono Mirko come una persona estre­
mamente gentile: «ma ogni tanto urla arrabbiatissimo che fa paura», 
«sì, ma se lo saluti mentre urla, ricambia tranquillo e poi ricomincia 
a urlare, per me è qualcosa nella sua testa», «ci dovete dire come sta, 
se è matto e dobbiamo preoccuparci». «Come non ce lo potete dire? 
Ma a cosa servite?». «Dovete dargli una casa, non può stare qui». 
«Ha tutte le sue cose accumulate, i vicini sono esasperati e spaven­
tati, han già scritto al Comune, dicono che se non succede niente lo 
mandano via loro con la forza». «Dovete chiedere che la municipa­
lizzata pulisca la strada più spesso, è un loro dovere! Così almeno 
teniamo un po’ a bada quelli più arrabbiati». «Sì, ma non trasfor­
miamo il problema in un problema di ordine pubblico, vi abbiamo 
chiamato perché non è dignitoso per Mirko in primis vivere così». 
«Comunque prima di lui in quella nicchia c’era uno spacciatore, se 
n’è andato perché è arrivato lui». «Ma il Comune cosa fa?».

Dopo un po’ di discussione si decide di orientare l’azione verso 
quattro obiettivi. 

1) Abbassare il livello di tensione in strada, pulendo il posto 
dove dorme Mirko. Momento ideale: quando di giorno si sposta. 
Concordato che, in linea di principio, se si devono usare risorse pub­
bliche è meglio destinarle a interventi più risolutivi dell’emargina­
zione e non alla pulizia straordinaria delle strade, viene costituito un 
gruppo di volontarie della via e di Piazza Grande che a turno (due 
volte a settimana) se ne fanno carico. Si decide di non avvisare Mir­
ko, cercando di non farlo sentire in colpa (chi lo conosce racconta 
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di una persona molto sensibile e in imbarazzo all’idea di disturba­
re) e chiedendogli di partecipare, se avesse voluto. Si decide di non 
raccontare l’iniziativa come: “le cittadine puliscono al posto della 
persona senza dimora”, ma: “le cittadine che hanno a cuore la stra­
da si attivano per pulire quel tratto dallo sporco, chiunque l’abbia 
lasciato”.

2) Continuare il lavoro sociale. Viene fissato un incontro a cui 
vengono invitate due persone del servizio mobile per raccontare al­
le cittadine come funziona, mostrare perché a volte possono volerci 
mesi per vedere cambiamenti significativi, qual è l’offerta di servizi 
della città, perché non sempre è saggio trattenere le persone sul ter­
ritorio, quali sono i principali ostacoli, tra cui la ricerca di proprie­
tarie di casa disponibili ad affittare a chi lavora con le persone senza 
dimora. Dopo l’incontro il livello di preoccupazione si abbassa, la 
conoscenza della strategia generale crea fiducia nel fatto che qualche 
risultato arriva e ci si stia impegnando, le segnalazioni non sono sta­
te ignorate. Concludiamo dicendoci che se qualcuna della via avesse 
sentito di case in affitto buone per Piazza Grande ci avrebbe messo 
in contatto e che se il servizio mobile avesse avuto bisogno di qual­
cosa avrebbe potuto rivolgersi a loro.

3) Diffondere questo approccio fra tutte le persone della strada. 
Viene svolta una piccola campagna pubblica, rivolta alle cittadine e 
soprattutto a quelle più arrabbiate, per spiegare i motivi della situa­
zione, cosa stava succedendo e come e perché ci sembra opportuno 
gestirla così. Strumenti: passaparola, affissioni e successivo invito ad 
un’assemblea pubblica.

4) Lavorare sulla relazione con Mirko. Proponiamo un incon­
tro di due ore ogni due settimane, con una professionista di Piazza 
Grande, durante il quale riflettere sulle modalità più efficaci per rap­
portarsi con Mirko serenamente, cosa dire e come, esplorare i timori 
e trovare insieme modi di conoscenza che garantiscano il reciproco 
benessere.

Del piano si riuscì ad attuare solo il primo e il secondo punto, 
dopo due settimane Mirko non si trovava più. Una sua amica di un 
negozio vicino disse che era passato il fratello con un furgone a por­
tarlo con sé in Germania. L’associazione decise che senza più Mirko 
le ultime due iniziative perdevano di senso e che era meglio tornare 
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a dedicare il proprio tempo ed energie ad attività di promozione cul­
turale maggiormente sentite.

7. Del prima e dopo, del non rinunciare a schierarsi

La storia di Broccaindosso lascia intravvedere una strada alter­
nativa – sperabilmente paradigmatica – all’uso della forza. Prima di 
trarre le conclusioni, però, occorre rilevare ancora un paio di ele­
menti importanti.

Il primo è il tempo: per una convivenza di qualità non basta es­
sere consapevoli delle motivazioni, dei rischi, delle alternative agli 
sgomberi quando la situazione di conflittualità si è manifestata, per­
ché in qualunque modo venga gestita occorrono tempo, energia, ri­
sorse scarse o che possono essere impiegare in altro. Per la loro ca­
ratteristica ad alto consumo energetico occorre guardare prima e 
dopo il momento del conflitto, individuando gli elementi che favo­
riscono l’evolversi di dinamiche alternative, o che caratterizzano le 
soluzioni capaci di evitare che in futuro si ripetano situazioni simili. 
Si pensi a campagne di sensibilizzazione, alla diffusione di capacità 
di dialogo e ascolto, alla scelta politica di privilegiare interventi che 
aumentino queste capacità nelle persone. Se nell’immediato appare 
una strada più faticosa, è una scelta che insieme al maggior benesse­
re garantisce un minor uso di risorse nel futuro.

Il secondo è sapere se e quando schierarsi. Gli sgomberi sono 
momenti in cui si rinegoziano ruoli sociali, equilibri tra libertà indi­
viduali e autorità pubblica a tutela del bene comune, modi di con­
vivere nella comunità e definizioni di sicurezza. Sono temi generali 
che riguardano potenzialmente ogni cittadina, a prescindere che ab­
bia o meno una casa, sui quali prendere posizione è legittimo e im­
portante. La scelta del se e quale posizione prendere è, ovviamen­
te, del tutto personale, eppure mi sembra utile condividere alcune 
coordinate che credo andrebbero tenute in considerazione: con chi 
si empatizza, mi rendo conto che è più facile prendere le parti delle 
persone con cui mi identifico maggiormente?; quali sono i valori in 
gioco; si confermano o perturbano i rapporti di potere, si va nella di­
rezione di aiutare le cittadine più forti, capaci di far valere i propri 
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diritti o in favore delle più deboli?; a chi si chiede di cambiare per 
risolvere la situazione, sto assegnando la responsabilità del cambia­
mento all’altra persona perché effettivamente ha maggiori capacità 
oppure solo perché richiede meno energia da parte mia?

8. Alla fine, la mia risposta e non solo

Abbiamo visto che l’uso della forza può offrire delle garanzie, 
ma che ha anche dei costi elevati e degli effetti controproducenti, in­
dagando la possibilità di alternative che attivino la comunità nel pro­
durre soluzioni e nel ricercare e costruire nuove, più adeguate mo­
dalità di convivenza. Resta la contraddizione iniziale che, per quan­
to ci si impegni, nel nostro lavoro può capitare di eseguire espulsio­
ni, allontanamenti o comunque fare tutto il possibile per imporre 
la nostra volontà contro quella dell’altra. Quando e a che condizio­
ni è ammissibile? Quando la persona, le altre persone o l’ambien­
te intorno sono seriamente in pericolo e non c’è tempo per parlare. 
Chiamare un’ambulanza anche contro la volontà di chi sta male e 
intimargli di salirci, consapevole che la scelta in ultima istanza sarà 
comunque sua, mi fa sentire di aver fatto ogni cosa era in mio po­
tere. Espulsioni e allontanamenti sono opzioni che vanno valutate 
quando non c’è davvero modo di dialogare, se per esempio è l’unico 
feedback comprensibile e non c’è tempo di rinegoziare il linguaggio, 
o se la persona è scompensata, non c’è modo di gestirla e ha portato 
all’esasperazione il gruppo tanto da far temere escalation peggiori. 
In questi ultimi casi però è importante notare che la logica non è pu­
nitiva rispetto a un comportamento passato, ma serve a interrompe­
re una modalità inaccettabile per crearne di migliori. Per evitare gli 
effetti regressivi o la ripetizione a oltranza del ciclo espulsivo è fon­
damentale che l’uso della forza sia affiancato alla presenza di alter­
native accessibili per la persona. Non produce cambiamento multa­
re le persone senza dimora che viaggiano sprovviste di biglietto sui 
bus senza fornire loro una soluzione alternativa su come spostarsi 
dal dormitorio alla mensa. Così non basta offrire delle alternative al 
portico se queste ultime presentano caratteristiche che le rendono 
profondamente inadatte alle persone senza dimora. In questa logica, 
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la necessità di usare la forza emerge come indicatore della necessità 
più profonda di modificare qualcosa per poter vivere assieme senza 
escludere strutturalmente nessuno.

Vorrei chiudere con due azioni molto concrete che si potrebbe­
ro fare da subito per migliorare il rapporto tra welfare e sicurezza, 
sono due frasi dette da un’operatrice del servizio mobile mentre la­
voravo a questo contributo: «vorrei che chi decide gli sgomberi par­
lasse con me del tempo che mi serve per lavorare con la persona», 
«vorrei poter avere un po’ di tempo dopo che la decisione è stata 
presa per tentare approcci come: “non c’è più niente da fare, è più 
dignitoso se te ne vai da solo…”».
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SICUREZZA DOMESTICA E VIOLENZA FAMILIARE:
I SOGGETTI E LE AZIONI DEL COMUNE

(E DELLA COMUNITÀ) DI BOLOGNA

Barbara Grazia*

sommario: 1. I diversi soggetti del Comune (e del territorio) di Bologna impegna­
ti nel contrasto alla violenza domestica e di genere. – 2. Le diverse azioni del 
Comune (e del territorio) di Bologna. – 3. Alcune (delle diverse) esperienze 
progettuali in atto nel territorio bolognese, in sinergia con la comunità. – 4. Il 
sostegno economico. – 5. Il Covid come fattore generativo di un contesto ulte­
riormente problematico. – 6. In conclusione.

1.  I diversi soggetti del Comune (e del territorio) di Bologna impe-
gnati nel contrasto alla violenza domestica e di genere

In base all’articolo 3 della Convenzione del Consiglio d’Euro-
pa sulla prevenzione e la lotta contro la violenza nei confronti del-
le donne e la violenza domestica (anche nota come Convenzione di 
Istanbul): «la violenza contro le donne è una violazione dei diritti 
umani e una forma di discriminazione contro le donne comprenden­
te tutti gli atti di violenza fondati sul genere che provocano o sono 
suscettibili di provocare danni o sofferenze di natura fisica, sessua­
le, psicologica o economica, comprese le minacce di compiere tali 
atti, la coercizione o la privazione arbitraria della libertà, sia nella 
vita pubblica sia nella vita privata». La concezione patriarcale della 

* Responsabile Ufficio Pari Opportunità, tutela delle differenze e contrasto al­
la violenza di genere del Comune di Bologna.
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società costituisce il presupposto su cui la violenza maschile contro 
le donne si innesta e viene agita. Negli ultimi decenni, però, grazie 
all’azione incessante dei movimenti delle donne, si è potuto affron­
tare tale fenomeno ampliando ad ogni livello approfondimenti e ri­
cerche, oltre che azioni di sostegno e protezione concreta alle donne 
che subiscono ogni forma di violenza. 

Il Comune di Bologna è attivo, fin dal 1990, nelle politiche di 
contrasto alla violenza contro le donne, con l’obiettivo di preveni­
re ogni forma di violenza e di garantire una buona qualità di re­
lazioni fra uomini e donne all’interno della comunità locale, nella 
consapevolezza che la violenza degli uomini contro le donne è un 
fenomeno trasversale a tutti i diversi contesti sociali. Il Comune, 
la Città Metropolitana e la Regione si fanno carico di dare risposte 
concrete per agire a tutela delle donne sul piano della prevenzione 
e protezione, mentre il tema della punizione è affidato, ovviamente, 
ad altre autorità. Nel territorio del Comune di Bologna operano inol­
tre da anni su questi temi diverse associazioni e soggetti privati, tra 
cui soprattutto: Casa delle donne per non subire violenza, Mondo 
donna, Udi­Unione donne italiane e SOS donna.

L’Ufficio Pari Opportunità, tutela delle differenze e contrasto 
alla violenza di genere del Comune di Bologna1 è uno dei principali 
nodi della rete dei servizi che, a livello locale, lavora in sinergia per 
arginare e contrastare il fenomeno della violenza contro le donne 
(con i servizi sociali, i servizi educativi e scolastici e l’Azienda pub­
blica di servizi alla persona [ASP]), impiegando molte energie in un 
lavoro di promozione, informazione e formazione (anche tramite la 
presentazione o l’adesione a Progetti nazionali e regionali), e agen­
do come perno nel rapporto con le quattro associazioni sopra citate 
presenti nel territorio, che sono anche sedi di Centri anti violenza, e 
due delle quali offrono anche accoglienza in alloggi dedicati.

1 L’Ufficio si occupa di contrasto alla violenza contro le donne, di promozione 
dei diritti delle persone LGBTQI e più in generale di promozione delle pari oppor­
tunità in tutti i campi della vita quotidiana e della comunità locale. Per una panora­
mica complessiva delle attività svolte rimando alla pagina web dell’Ufficio, consul­
tabile in http://www.comune.bologna.it/pariopportunita/luoghi/169:39390/ 
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2. Le diverse azioni del Comune (e del territorio) di Bologna

Nel 2017 è stato sottoscritto uno dei documenti programmatici 
più importanti, a livello locale, per il contrasto alla violenza di genere: 
il Protocollo di Intesa per il miglioramento della protezione delle don-
ne che hanno subito violenza nell’ambito di relazioni di intimità2, che 
a fine 2020 è stato rinnovato con durata triennale. Attualmente vi ade­
riscono sia soggetti pubblici (come il Comune, la Prefettura e la Città 
Metropolitana di Bologna, la Procura della Repubblica presso il Tri­
bunale di Bologna e la Procura della Repubblica presso il Tribunale 
per i Minorenni, il Tribunale di Bologna e il Tribunale per il Minoren­
ni dell’Emilia Romagna, la Questura di Bologna, il Comando provin­
ciale Carabinieri di Bologna, l’ASP Città di Bologna l’Azienda USL di 
Bologna) sia soggetti privati che operano in quest’ambito (come l’as­
sociazione Casa delle donne per non subire violenza, l’Unione Donne 
in Italia, l’Onlus MondoDonna, l’associazione SOS Donna e l’associa­
zione Senza Violenza). Il Comune di Bologna, in particolare partecipa 
a questo Tavolo con diverse articolazioni organizzative: l’Ufficio Pari 
Opportunità, ovviamente, ma anche l’ufficio Sviluppo funzioni acco­
glienza-interventi per famiglie/minori, l’Ufficio Tutele e il Corpo di 
Polizia locale. 

Il Protocollo rappresenta oggi un elemento imprescindibile per 
dare concreta attuazione a un coordinamento che renda possibile la 
realizzazione sul territorio di interventi organizzati ed efficaci, vol­
ti a garantire la sicurezza domestica. Il suo lavoro viene svolto con 
cadenza semestrale, attraverso incontri che favoriscono l’integrazio­
ne e il confronto dei diversi attori impegnati per aumentare la cono­
scenza del fenomeno della violenza di genere.

Presso la Città Metropolitana3 è stato poi costituito il Tavolo di 
coordinamento per il monitoraggio dell’Accordo di ambito metro­

2 Il testo del Protocollo di intesa può essere consultato al link: http://www.
comune.bologna.it/media/files/protocollo_di_intesa_per_il_miglioramento_della_
protezione_delle_donne_che_hanno_subito_violenza_nellambito_di_relazioni_di_
intimit_2020.pdf.

3 Anche la Città Metropolitana si occupa di promuovere le pari opportunità e 
di contrastare il fenomeno della violenza contro le donne. Per un maggiore appro­
fondimento rimando al link: https://www.cittametropolitana.bo.it/pariopportuni­
ta/Contrasto_violenza_alle_donne/Accordo_metropolitano.
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politano per la realizzazione di attività e interventi di accoglienza, 
ascolto e ospitalità per donne che hanno subito violenza, al quale il 
Comune di Bologna ha aderito insieme a tutti i Comuni e Unioni di 
Comuni dell’area metropolitana, i distretti sanitari e le associazioni 
antiviolenza. La sua attività si realizza soprattutto nel confronto fra 
istituzioni e associazioni che gestiscono i servizi di accoglienza per 
le donne che hanno subito violenza e nell’ampliamento dell’offerta 
di accoglienza, ospitalità e supporto. L’Accordo è stato rinnovato a 
validità quinquennale ad inizio 2020, ed è poi stato ulteriormente 
integrato a fine 2021.

L’Ufficio Pari Opportunità partecipa anche al Gruppo tecnico 
sulle pari opportunità, costituito dall’Associazione Nazionale Co­
muni (ANCI), per accompagnare il processo di elaborazione del Pia-
no Nazionale Antiviolenza con un Patto dei Comuni per la Parità e 
contro la Violenza di genere, sottoscritto l’8 marzo 2018.

L’Ufficio partecipa, inoltre, ai lavori dell’Osservatorio regiona­
le sulla violenza di genere, costituito alla fine del 2017, che ha lo 
scopo di raccogliere i dati sul funzionamento e le attività dei Centri 
Antiviolenza, di analizzare i flussi informativi dei servizi sanitari di 
emergenza, dei servizi sociali e dei Centri Antiviolenza e di favorire 
un confronto di buone pratiche fra territori. Uno degli aspetti più 
interessanti del territorio bolognese è legato al riconoscimento del­
la necessità di coinvolgere gli uomini autori di violenza in percorsi 
trattamentali, per sostenerli nel riconoscere, affrontare e interrom­
pere i comportamenti violenti. 

L’Amministrazione comunale lavora, pertanto, anche con gli 
uomini autori di maltrattamenti e/o violenza di genere: nel 2020 
è stato rinnovato dopo i primi tre anni di validità (fino al 31 di­
cembre 2022) il Protocollo di collaborazione fra Comune di Bolo­
gna, ASP Città di Bologna, l’associazione Senza Violenza e l’asso­
ciazione Casa delle Donne, per garantire il sostegno all’attività di 
supporto per uomini che usano violenza. Dall’avvio delle attività 
nel 2017, e fino al novembre 2020, si sono rivolte al Centro Sen­
za Violenza per chiedere aiuto più di 130 persone, prevalentemen­
te uomini autori di violenza. Talvolta, il primo contatto è avvenuto 
da parte di professionisti e professioniste (in ambito legale, sociale, 
sanitari), altre volte da parte di familiari e parenti. È molto interes­
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sante rilevare, però, che la richiesta spontanea di aiuto, libera cioè 
da pressioni o obblighi istituzionali, ha caratterizzato il 60,2% de­
gli accessi. 

3.  Alcune (delle diverse) esperienze progettuali in atto nel territo-
rio bolognese, in sinergia con la comunità

L’associazione Senza Violenza, coinvolta nel Protocollo di col­
laborazione è stata capofila del progetto MOVE ON, co-finanziato 
dal Dipartimento Pari Opportunità presso la Presidenza del Consi­
glio dei Ministri, del quale il Comune di Bologna è stato partner. 
Il progetto si è concluso a gennaio 2021 con la realizzazione di un 
convegno dal titolo “Disertare il patriarcato. Per un nuovo patto 
di civiltà tra uomini e donne”, in cui sono stati presentati i risul­
tati. Grazie al progetto è stata realizzata un’ampia opera di forma­
zione rivolta ad assistenti sociali, educatrici ed educatori, media­
trici e mediatori linguistico­culturali dal titolo “La responsabilità 
maschile della violenza contro le donne. Costruire un nuovo patto 
di civiltà tra donne e uomini”. È stata inoltre realizzata una cam­
pagna di comunicazione con messaggi incentrati sul punto di vista 
degli uomini autori di violenza verso le proprie compagne, lancia­
ta in occasione della giornata internazionale contro la violenza al­
le donne.

Un’altra esperienza progettuale si è concretizzata nella parteci­
pazione al progetto Casa Proseguire, una nuova casa rifugio, pre­
sentato al Bando regionale 2019, insieme all’associazione Casa del­
le donne e alla Città Metropolitana, con l’Ufficio Pari Opportunità 
come capofila. Grazie al progetto, nel 2020 è stata aperta una casa 
rifugio ad alto supporto educativo per mamme e minori che hanno 
subito violenza e necessitano di un supporto educativo con una per­
manenza a medio­lungo termine in struttura dedicata, garantendo 
l’ospitalità per 2/3 mamme e 3/5 minori (numero variabile in rela­
zione all’età ed alla composizione dei nuclei).

L’Ufficio, in collaborazione con la Città Metropolitana, ha 
inoltre agito in sinergia con le farmacie del territorio associate a 
Federfarma e le farmacie Lloyds di Bologna e area metropolitana 
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in una iniziativa di informazione alla cittadinanza sull’attivazione 
dei servizi di protezione per le donne vittime di stalking o violen­
za. Le farmacie Lloyds hanno emesso, dal 20 al 30 novembre, uno 
scontrino fiscale che riportava il numero verde antiviolenza 1522, 
mentre le farmacie associate a Federfarma hanno distribuito dei 
segnalibri recanti lo stesso numero ed esposto una locandina con 
i numeri dei centri antiviolenza presenti nell’area metropolitana. 
Il materiale informativo è tuttora disponibile presso diverse far­
macie.

Oltre a queste attività progettuali l’amministrazione comuna­
le, tramite l’Ufficio Pari Opportunità, ha messo in atto una serie 
di azioni ad alto valore simbolico, volte alla sensibilizzazione della 
cittadinanza sui temi della violenza contro le donne, in particolare 
quella domestica. Per celebrare la Giornata internazionale per l’eli­
minazione della violenza contro le donne, ad esempio, il 25 novem­
bre di ogni anno si svolge un Consiglio comunale solenne, in una se­
duta congiunta a cui partecipano il Consiglio comunale di Bologna e 
il Consiglio della Città Metropolitana. Nella stessa direzione è anda­
ta la decisione di predisporre materiali divulgativi, in più lingue, sul 
numero verde anti­violenza 1522 e l’elenco dei Centri Antiviolenza 
attivi nell’area metropolitana di Bologna, presso varie realtà del ter­
ritorio comunale e della Città Metropolitana. Questa iniziativa ha 
consentito a molte donne di accedere alle indicazioni utili per pre­
venire e affrontare in modo efficace eventuali situazioni di violenza 
e stalking.

Dal 2020, in collaborazione con l’Istituto Storico Parri e la 
Compagnia del Teatro dell’Argine, l’ufficio Pari Opportunità rea­
lizza il progetto Voli di farfalle, una rassegna di brevi video dedicati 
alla vita di donne che hanno combattuto per fare sentire la propria 
voce, far emergere i propri diritti, la propria arte, i propri desideri. 
Il 25 novembre 2020 sono state pubblicate sulla pagina Facebook 
dell’Istituto le storie delle sorelle Mirabal, Marielle Franco e Fran­
ca Viola. Nel 2021 invece è stato realizzato lo spettacolo A corpo li-
bero, dedicato a Nadia Comaneci4. Una strada tutta per sé è invece 

4 I video sono visibili nel canale youtube dell’Istituto Parri e nella pagina 
dell’Ufficio Pari Opportunità del Comune di Bologna.
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il titolo di un altro percorso svolto in collaborazione con l’Istituto 
storico Parri e il Liceo Classico Marco Minghetti di Bologna, che ha 
previsto la realizzazione di un breve video dedicato a Virginia Woolf 
e di una pagina Instagram di accompagnamento, presentato in oc­
casione dell’8 marzo 2021. La documentazione raccolta è confluita 
nella richiesta di partecipazione al bando Toponomastica femminile 
per l’intitolazione di un luogo cittadino alla celebre scrittrice, che si 
è tenuta il 25 gennaio 2022.

4. Il sostegno economico

L’Amministrazione comunale sostiene l’attività dei centri anti­
violenza e delle case rifugio anche attraverso la destinazione diret­
ta di risorse economiche. Il Fondo statale per le politiche relative ai 
diritti e alle pari opportunità è un fondo creato per il trasferimento 
di risorse ai comuni sedi di Centri antiviolenza e Case rifugio, come 
previsto dal Piano Nazionale Antiviolenza. Le Amministrazioni co­
munali destinatarie delle risorse le ripartiscono in base a criteri con­
divisi a livello metropolitano ad associazioni iscritte nell’elenco re­
gionale dei Centri antiviolenza. In attuazione dell’Accordo di ambito 
metropolitano per la realizzazione di attività ed interventi di acco­
glienza, ascolto ed ospitalità per donne che hanno subito violenza, 
sono stati istituiti altri fondi comunali, per destinare un contributo 
economico annuale alle associazioni che sul territorio garantiscono i 
tre livelli di attività previsti nell’accordo: (1) pronta accoglienza, (2) 
ospitalità e (3) consulenza, ascolto, sostegno.

Altri fondi straordinari, che provengono dal contributo regiona­
le relativo al Fondo per le politiche relative ai diritti e alle pari op­
portunità, sono destinati ai comuni sedi di Centri antiviolenza e Case 
rifugio, in ragione degli ulteriori costi determinati dall’emergenza 
Covid-19. Infine, è previsto un contributo economico finanziato 
nell’ambito della quota del 5 per mille dell’Irpef riconosciuta al Co­
mune di Bologna per il 2020 che, con delibera di Giunta, è sta­
to concesso alle associazioni cui fanno capo i Centri antiviolenza 
del territorio, a sostegno delle maggiori spese di accoglienza dovute 
all’emergenza sanitaria da Covid­19.
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5.  Il Covid come fattore generativo di un contesto ulteriormente 
problematico

L’insorgere della pandemia da Covid­19, e ovviamente il 
lockdown e tutte le altre misure necessarie a ridurre la diffusione del 
virus, hanno di fatto contribuito ad aumentare ulteriormente l’iso­
lamento delle donne e le loro difficoltà ad attivare le reti di suppor­
to. L’aumento dei casi di violenza di genere nel mondo come con­
seguenza della pandemia è stato registrato diffusamente5 e le stesse 
Nazioni Unite hanno definito questo fenomeno «pandemia ombra»6, 
proprio per sottolinearne l’impatto dirompente. Nei mesi di maggio­
re isolamento si è infatti assistito ad un raddoppio di accessi telefo­
nici al numero verde nazionale 1522 e a un calo drastico (almeno fi­
no all’estate) del numero di nuovi contatti con i Centri antiviolenza.

Consapevoli dei danni che la pandemia avrebbe provocato a 
causa delle convivenze forzate, soprattutto in quei nuclei dove era 
presente la violenza domestica, è stata avviata una massiccia cam­
pagna nazionale nella quale gli Enti locali, unitamente alla Forze 
dell’ordine, hanno incaricato le Farmacie (uno dei pochi posti che 
giustificava l’uscita di casa) di pubblicizzare il numero verde 1522. 
Va sottolineato come gli stessi Centri antiviolenza non abbiano mai 
interrotto il loro lavoro, garantendo anche colloqui protetti, pur se 
a distanza. Il lockdown e la convivenza forzata hanno impedito a 
molte donne di iniziare o proseguire percorsi per uscire da situazio­
ni di violenza domestica: il numero verde si è rivelato funzionale per 
concretizzare gli agganci con i centri antiviolenza a partire dai me­
si estivi. I lunghi mesi di didattica a distanza sono stati un ulteriore 
strumento per intercettare situazioni di violenza domestica contro le 
donne e, a volte, anche contro i loro figli e le loro figlie. L’Ufficio Pa­
ri Opportunità, i servizi sociali e i servizi educativi e scolastici e ASP 
hanno continuato la loro opera di tutela.

5 Cfr. il report istat sull’effetto della pandemia sulla violenza di genere per 
gli anni 2020­2021, consultabile al link https://www.istat.it/it/archivio/263847.

6 Nelle parole del Segretario generale Guterres nella Giornata interna­
zionale per porre fine alla violenza contro le donne, https://www.agi.it/estero/
news/2020­11­25/violenza­donne­guterres­onu­pandemia­ombra­10422629/ 
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6. In conclusione

Se la violenza è un problema culturale la risposta deve esse­
re culturale, ma anche strutturale, e deve investire tutti gli ambiti 
nei quali le persone si formano durante la loro crescita: ad esem­
pio nell’ambito scolastico l’Ufficio è presente da anni nelle scuole 
con proposte formative anche nei confronti della pubblicità sessista 
e ha proposto il laboratorio didattico Giovani generazioni contro 
la violenza di genere, ideato e curato da Casa delle Donne per non 
subire violenza che si realizzerà a partire dal prossimo anno scola­
stico. Nell’ambito sportivo, il Comune di Bologna è stato il primo 
ad approvare una Carta dei valori dello Sport femminile, strumen­
to che permette di iniziare a ragionare a partire dall’adozione di un 
linguaggio rispettoso del genere e di avviare contatti con il mondo 
sportivo che deciderà di adottarlo.
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L’ESPERIENZA DELLA CASA DELLE DONNE 
PER NON SUBIRE VIOLENZA

Deborah Casale*

sommario: 1. Contrastare attraverso la prossimità: l’esperienza della Casa delle 
donne per non subire violenza. – 2. Cosa significa parlare di sicurezza (oggi) 
in un centro antiviolenza? – 3. L’incidenza della pandemia. – 4. Considerazio­
ni conclusive.

1.  Contrastare attraverso la prossimità: l’esperienza della Casa 
delle donne per non subire violenza

La promozione dei diritti e delle libertà fondamentali, parte in­
tegrante del progetto di cura di una sicurezza intesa come protezio­
ne complessiva dei bisogni delle persone, non può non porre un’at­
tenzione particolare al sostegno delle parità di genere, in tutte le sue 
forme. All’interno di questa consapevolezza, un’attenzione crescen­
te viene dedicata alle misure volte a contrastare la violenza contro le 
donne: un obiettivo multiforme, teso alla prevenzione della violenza 
di genere e alla protezione di donne e minori attraverso la presa in 
carico dei loro bisogni. Di recente il Parlamento italiano ha perse­
guito l’obiettivo di contrastare la violenza contro le donne con di­
verse misure: la legge n. 69 del 2019 (c.d. codice rosso), introducen­
do nuovi reati (il delitto di deformazione dell’aspetto della persona 

* Responsabile sicurezza e operatrice di ospitalità, Casa delle donne per non 
subire violenza di Bologna.
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mediante lesioni permanenti al viso, il delitto di diffusione illecita 
di immagini o video sessualmente espliciti senza il consenso delle 
persone rappresentate, il delitto di costrizione o induzione al matri­
monio e il delitto di violazione dei provvedimenti di allontanamento 
dalla casa familiare e del divieto di avvicinamento ai luoghi frequen­
tati dalla persona offesa), inasprendo le pene di altri reati preesisten­
ti (delitto di atti persecutori, delitto di violenza, delitto di atti sessua­
li con minorenne, delitto di omicidio, con l’estensione del campo di 
applicazione delle aggravanti dell’omicidio aggravato dalle relazioni 
personali) e ampliando il termine concesso alla persona offesa per 
sporgere querela (da 6 a 12 mesi).

Pur a fronte di questi sforzi, il quadro rimane drammatico e 
drammaticamente attuale: questo vale tanto per il tema della violen­
za domestica che, peraltro, coinvolge anche gli abusi sui minori, ma 
vale anche per il tema delle molestie sessuali e, più in generale del­
le discriminazioni che ancora si riscontrano diffusamente. In questo 
percorso la comunità può svolgere un ruolo fondamentale, concen­
trando le proprie energie soprattutto nel farsi carico di favorire la 
prevenzione della violenza di genere e di creare una rete di supporto 
e protezione per le vittime. 

La Casa delle donne per non subire violenza è un’associazione 
che si occupa di questo. Nata da un gruppo di donne femministe, 
spinte da un’iniziale volontà di confrontarsi sui temi della violenza 
di genere, l’associazione ha creato, nel 1990, un centro antiviolenza, 
per accogliere e aiutare le donne e i/le minori. L’associazione è oggi 
impegnata a contrastare ogni forma di violenza di genere e promuo­
ve attività legate al cambiamento culturale e alla sensibilizzazione 
e prevenzione del fenomeno della violenza su donne e bambine/i. 
Il Centro antiviolenza è un luogo dove le donne possono chiedere 
aiuto, trovando uno spazio di ascolto e di sostegno concreto. Offre, 
a tal proposito, diversi servizi: colloqui telefonici personali per co­
struire un percorso di uscita dalla situazione di violenza, supporto 
informativo e consulenza legale, gruppi di sostegno, accompagna­
mento ai servizi socio­sanitari, orientamento e avviamento al lavoro, 
sostegno alla genitorialità per madri, supporto psicologico a minori 
vittime di violenza, ospitalità in emergenza di breve, medio e lungo 
periodo per consentire la piena realizzazione del percorso di inseri­
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mento sociale, legale, sanitario e lavorativo e accoglienza a donne 
straniere vittime di tratta. Nel centro pubblico hanno inoltre sede il 
Settore formazione e il Settore comunicazione e promozione cultu­
rale per le attività di sensibilizzazione e diffusione, che permettono 
di offrire alla cittadinanza servizi di promozione sociale e culturale, 
supporto informativo – anche attraverso seminari, convegni e Festi­
val (come il “Festival della violenza illustrata” in occasione del 25 
novembre) –, corsi di sensibilizzazione rivolti a tutte le professioni e 
corsi per le nuove volontarie della Casa delle donne, svolgendo atti­
vità di prevenzione e sensibilizzazione nei contesti scolastici ed edu­
cativi, realizzando progetti, studi e ricerche sulla violenza di genere 
e fornendo consulenza e documentazione per tesi di laurea e ricer­
che scientifiche sulla violenza alle donne.

2.  Cosa significa parlare di sicurezza (oggi) in un centro antivio-
lenza?

L’Associazione Casa delle donne di Bologna ha a che fare con 
la parola sicurezza da sempre: con le donne che si rivolgono a noi 
facciamo dei piani di sicurezza che permettano loro di muoversi in 
città, prevedendo possibili rischi legati all’incontro col maltrattante 
in luoghi potenzialmente a rischio. Le nostre case sono ad indirizzo 
segreto e riservato, a garanzia della sicurezza di ospiti e operatrici. 
Quando una donna telefona al nostro centro le chiediamo se è in si­
curezza, con ciò intendendo se è in una condizione in cui può par­
lare con noi senza incorrere in pericoli per la propria incolumità, e 
quindi se il maltrattante è lontano e se si trova in un luogo in cui si 
sente al sicuro. Questa è la prima riflessione che è importante fare: 
essere al sicuro è anche sentirsi al sicuro. 

È assolutamente centrale comprendere ed avere in mente questi 
due concetti, che appaiono tanto simili ma sono invece tanto diversi. 
L’uno non esclude l’altro ma l’obiettivo deve essere anche il far sì 
che l’uno includa l’altro. Fino a qualche anno fa il ruolo centrale 
dell’operatrice al centro antiviolenza è stato, in termini di sicurezza, 
quello di far sentire la donna e i/le minori con lei, al sicuro. Negli ul­
timi anni, però, l’attenzione (anche normativa) sempre maggiore in 
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materia di sicurezza ha fatto sì che la sensibilità si ampliasse e oggi 
possiamo dire che le pratiche, i luoghi e le attrezzature presenti al 
centro rendono il luogo di lavoro un posto sicuro anche per le ope­
ratrici. Poiché poi, nella Casa delle donne (come nella maggior parte 
dei centri anti­violenza) il posto di lavoro è, almeno in parte, coinci­
dente con il luogo di vita di donne e minori, questo fa sì che il luogo 
diventi per loro un luogo sicuro in cui vivere. 

Investire sulla sicurezza, per un centro antiviolenza ha, a mio 
avviso, un triplice significato. Sicuramente è un investimento in ter­
mini di denaro: formare le operatrici, fornire gli uffici e tutti gli ap­
partamenti che gestiamo dei presidi necessari (estintori, lampade, 
cassette del primo soccorso, ecc.). Le spese legate al mondo della 
sicurezza sono entrate a pieno titolo nelle nostre previsioni e nei no­
stri rendiconti di fine anno. Sono stati stanziati, nel corso di questi 
ultimi due anni di pandemia, alcuni finanziamenti per l’emergenza, 
parte dei quali utilizzati proprio in materia di sicurezza e salute. È 
poi sicuramente un investimento in termini di tempo, per noi che 
siamo abituate da sempre ad impiegare tutte le ore a disposizione 
nella relazione con le donne e i bambini e bambine che accogliamo 
e con tutta la rete di riferimento o a formarci su temi quali l’ascol­
to, l’empowerment, il setting, le dinamiche della violenza, gli abu­
si su minori, ecc., decidere di impiegare parte del nostro tempo per 
formarci sui temi della sicurezza sul lavoro, frequentare corsi per 
addette al primo soccorso, all’antincendio, corsi per le lavoratrici 
in base ai rischi, corsi per le persone addette ai servizi, è un investi­
mento per noi nuovo ma importante che non toglie ma arricchisce il 
lavoro che già da sempre svolgiamo. Infine ritengo che introdurre a 
pieno titolo nelle nostre attività un sistema di gestione della sicurez­
za rappresenti un investimento che chiamerei ideologico. 

Nella storia dei centri antiviolenza, la verticalizzazione dei pote­
ri è da sempre argomento spinoso. Siamo un’associazione politica, 
prima ancora che un luogo di lavoro. Prendiamo da sempre decisio­
ni importanti in accordo tra tutte, condividendo dubbi e perplessi­
tà, cercando sempre una soluzione a cui si arriva attraverso processi 
collettivi condivisi. I tempi, in questo modo, si dilatano moltissimo 
e rallentano il processo decisionale. Quando però parliamo di sicu­
rezza tutto questo non è possibile. È necessario definire chi prende 
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le decisioni, chi si assume la responsabilità, spesso individuale, degli 
esiti. Seguire decreti e leggi significa poi non avere, a volte, un tem­
po dilatato ma significa, al contrario, informarsi tempestivamente, 
confrontarsi con alcune figure specifiche e infine decidere. Non ci 
sono grandi spazi di contrattazione: ognuna ha la propria responsa­
bilità e un ruolo specifico che può essere di volta in volta o contem­
poraneamente, decisionale, di controllo e di rispetto delle regole. In 
questo senso, a mio avviso, integrare la materia della sicurezza nel 
nostro lavoro diventa una vera e propria sfida ideologica. 

3. L’incidenza della pandemia

Non appena l’insorgere dell’epidemia ha rivelato quanto pro­
fonda sarebbe stata l’emergenza che avremmo vissuto e quanto a 
lungo le misure adottate per contrastarla avrebbero inciso sulle no­
stre vite, abbiamo compreso come e con quale peso tutto ciò avreb­
be potuto ripercuotersi sul tema della sicurezza domestica e sulla 
violenza di genere. Abbiamo immediatamente colto, in altre parole, 
il pericolo di un possibile aumento dei casi di violenza domestica e 
familiare. È apparso infatti evidente a tutte, e fin da subito come, il 
lockdown e le altre misure restrittive, avrebbero agito come fattore 
di aumento del rischio di violenza domestica, fosse anche solo per la 
maggiore difficoltà delle donne di sottrarsi alla violenza e di attivare 
o usufruire delle reti di supporto a disposizione e dunque di denun­
ciare e rivolgersi, anche, ai centri antiviolenza.

Per questo la nostra risposta è stata ancora più forte: i centri an­
tiviolenza e le case rifugio sono sempre rimasti attivi, così il nume­
ro nazionale antiviolenza (1522), e sono stati tanti altri gli interven­
ti, anche innovativi, messi in campo per contrastare l’acuirsi di un 
problema che si presentava già drammatico: cito, tra tutti, YouPol, 
l’app realizzata dalla Polizia di Stato per segnalare episodi di spac­
cio e bullismo, che è stata estesa anche ai reati di violenza consu­
mati tra le mura domestiche. C’è un dato che però la pandemia e il 
modo in cui ha interagito con il fenomeno della violenza domestica 
e di genere hanno lasciato a memoria della programmazione futura: 
l’importanza vitale della prossimità, nel senso più semplice e fisico; 
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l’importanza vitale di reti di supporto diffuse e presenti sui territori 
e di comunità vicine, anche fisicamente, alle donne e minori vittime 
di violenza. 

4. Considerazioni conclusive

In conclusione potremmo dire che, per il centro antiviolenza, la 
questione della sicurezza è centrale, intendendo per sicurezza sia il 
concetto di Safety (con Safety si intende l’insieme di tutte quelle so­
luzioni volte alla sicurezza delle persone in assenza di atti crimino­
si) che quello di Security (con Security si intende l’insieme di proce­
dure, processi, tecnologie ed elementi fisici volte alla prevenzione di 
atti criminosi nei confronti di persone o cose)1. Il centro lavora ogni 
giorno affinché i due concetti, parti della stessa medaglia, si integri­
no, completino e arricchiscano al fine di garantire non solo le lavora­
trici ma anche le donne e i/le minori che si rivolgono al centro. Par­
lare di sicurezza non può che riportarci, poi, anche ad un’altra gran­
de tematica molto attuale e da sempre inserita in questo contesto e 
cioè quella della salute. È noto come la violenza abbia effetti negati­
vi a breve e a lungo termine sulla salute fisica e psicologica di donne 
e minori. Per questo i centri antiviolenza da sempre si occupano an­
che di salute, non solo di chi si rivolge a noi ma anche delle operatri­
ci e volontarie che lavorano nei diversi settori e servizi. Assicurare 
una regolare supervisione con specialiste formate sul tema della vio­
lenza, proporre formazioni interne ed esterne periodiche, garantire 
le visite mediche necessarie alla mansione da svolgere, coinvolgere 
consulenti su temi specifici, sono tutte azioni volte a garantire e mi­
gliorare la salute di chi lavora presso il nostro centro. 

Dal 2020 ad oggi la pandemia che ha travolto e stravolto la vi­
ta di tutte e tutti noi è entrata con prepotenza anche al centro an­
tiviolenza. È stato necessario individuare con tempestività le figure 
preposte alla gestione di questa grande emergenza che ha coinvolto 
improvvisamente e trasversalmente tutte le donne (ospiti e lavoratri­

1 Videosorveglianza, controllo accessi, sistemi antintrusione, infissi blindati: 
sono queste le declinazioni classiche della security, ognuna delle quali si traduce 
in una specifica applicazione caratterizzata da obiettivi e caratteristiche differenti).
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ci) e i minori. Il lavoro svolto è stato estenuante poiché ha stravolto 
alcune procedure per noi essenziali e mai modificate nel tempo. Il 
lavoro di un’operatrice al centro antiviolenza è un lavoro di contat­
to, di persona, in presenza, fatto di colloqui, di accompagnamenti, 
di vita quotidiana all’interno delle case. Uno dei principi cardine del 
lavoro è restare un passo indietro al fine di promuovere e stimola­
re l’autonomia e l’empowerment delle donne che si rivolgono a noi. 
La pandemia ci ha tolto questa possibilità, obbligandoci a sostitu­
irci e a camminare, troppo spesso, un passo avanti alle nostre ospi­
ti, sostituendoci loro in alcune delle mansioni primarie e quotidiane 
come, ad esempio, fare la spesa o andare in farmacia a comprare le 
medicine. Il lavoro di rete è stato a sua volta difficile da ripristinare 
poiché abbiamo dovuto velocemente modificare gli strumenti con­
sueti attraverso i quali siamo state abituate ad operare sostituendo­
li, o anche solo implementandoli, con strumenti nuovi e differenti. 
Abbiamo davvero sperimentato e appreso quanto la salute sia parte 
integrante del sistema della sicurezza e quanto le politiche di welfa-
re, che l’associazione può applicare, possano realmente aumentare il 
benessere delle donne che si rivolgono a noi favorendo così non so­
lo il percorso di fuoriuscita dalla violenza ma anche il lavoro svolto 
dalle operatrici. 
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