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INTRODUZIONE 

 

L’idea di questo elaborato nasce, innanzitutto, a seguito delle riflessioni sorte durante la 

partecipazione al corso Clinica legale: “Carceri e Diritti I”. Gli argomenti teorici 

affrontati a lezione e, soprattutto, i momenti trascorsi in sportello con l’associazione 

Avvocato di Strada ONLUS hanno fatto scaturire un particolare interesse verso le 

tematiche che saranno affrontate nei prossimi capitoli e, nello specifico, l’intenzione di 

concentrarsi sulle ordinanze sulla sicurezza urbana emanate dai sindaci. Inoltre, dopo aver 

frequentato le lezioni del corso di Sociologia giuridico-penale e dopo il prezioso 

confronto con il professor G. Torrente, l’idea iniziale si è arricchita di un approccio 

sociologico al fenomeno e il progetto di tesi ha preso definitivamente forma. 

In generale, ci si vuole interrogare sull’uso strumentale del potere di ordinanza dei 

sindaci, attraverso i riferimenti alla “sicurezza urbana” e al “decoro urbano”, al fine di 

punire determinate categorie sociali svantaggiate. Il tutto, partendo da una 

contestualizzazione storica dei cambiamenti socio-economici occorsi nella società 

capitalistica negli ultimi decenni, e analizzando il rapporto tra questi e i mutamenti delle 

strategie di controllo sociale/penale. In particolare, si indagherà l’influenza che 

determinate politiche americane hanno esercitato su quelle italiane dello stesso segno. 

Il primo capitolo è incentrato sui mutamenti del controllo sociale avvenuti durante lo 

sviluppo della società capitalistica, partendo dalla nascita delle metropoli a inizio 

Ottocento e arrivando al paradigma keynesiano-fordista dei primi decenni del Novecento. 

Vengono subito forniti alcuni strumenti teorici utili per l’intero elaborato, come la teoria 

dell’economia politica della pena e il concetto di less eligibility. La prima è un 

orientamento della criminologia critica che indaga il rapporto tra forme di produzione e 

strategie punitive, tra economia e controllo sociale. Si tratta di una concezione 

materialistica della penalità, che verrà confrontata con una prospettiva definita 

culturalista, concentra soprattutto sulla dimensione socialmente costruita del mondo 

criminale e penale, rapportati ai più generali processi di trasformazione culturale della 

società. La less eligibility, invece, è il principio teorico secondo cui le condizioni di 

esistenza garantite dalle istituzioni carcerarie o dai sussidi di assistenza devono essere 

sempre inferiori rispetto a quelle della classe sociale più bassa, in modo che il lavoro 
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peggio pagato sia comunque preferibile (eligibile) alla detenzione carceraria o alla sola 

assistenza pubblica. 

Nel secondo capitolo, si parte analizzando la crisi del sistema keynesiano-fordista che 

porta alla società contemporanea definita ‘post-fordista’. Da un lato, si assiste alla fine 

delle certezze del lavoro salariato e si passa da un regime caratterizzato dalla carenza ad 

uno caratterizzato dall’eccedenza; dall’altro, le protezioni sociali garantite dal welfare 

state vengono smantellate dall’avvento del neoliberismo, dapprima dominante in 

economia e poi consolidatosi anche come modello politico-culturale egemone. Si procede 

analizzando la parallela crisi del modello del ‘carcere correzionale’, e la conseguente 

ascesa dello ‘Stato penale’. Inoltre, cambiano i discorsi e le pratiche legate alla sicurezza 

che viene ad assumere sempre più il solo significato di mera incolumità personale. Nel 

descrivere tali cambiamenti, un particolare riguardo viene dato alla società e alle politiche 

americane. 

Il focus si sposta sul contesto cittadino, e nel terzo capitolo si presenta il modello di 

controllo definito “metropoli punitiva”. Si analizza la New York di fine anni ‘90 

amministrata da Rudolph Giuliani, e le sue strategie di criminalizzazione della povertà 

attraverso la tolleranza zero e la quality of life policing (che istituisce i ‘reati contro la 

qualità della vita’). Si continua riportando i casi di alcune città americane che adottano 

politiche urbane anti-povero attraverso le ordinanze sulla sicurezza urbana o il design (la 

cosiddetta architettura ostile). 

Successivamente si passa al contesto italiano e se ne indagano le politiche di governo 

urbano e controllo sociale, con particolare attenzione all’influenza esercitata dalle 

politiche americane appena descritte. Nello specifico, il quarto capitolo analizza la nascita 

di un ‘mito securitario’ anche in Italia, e ne descrive lo sviluppo soffermandosi soprattutto 

sulla genealogia del potere dei sindaci in tema di sicurezza urbana. Vengono così 

approfondite tutte le modifiche legislative che hanno riguardato la materia, a partire 

dall’elezione diretta dei sindaci nel 1993. 

Nel quinto, e ultimo, capitolo si espongono i risultati della ricerca svolta esaminando i 

testi delle ordinanze sulla sicurezza urbana emanate da alcuni sindaci dei Comuni del 

Piemonte, dell’Emilia-Romagna, della Toscana e della Basilicata. Inizialmente viene dato 

conto delle scelte fatte e della metodologia adottata, in seguito viene analizzato il caso 

specifico di ogni Regione, con particolare riguardo ai comportamenti vietati dai 
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provvedimenti, e alle categorie sociali così colpite. Inoltre, vengono riportate alcune 

decisioni giurisprudenziali che hanno annullato alcuni provvedimenti esaminati. Infine, 

il paragrafo conclusivo tira le somme di quanto detto, delineandone una panoramica 

generale e nazionale e, soprattutto, sottolineando le varie declinazioni del controllo 

sociale riscontrate. 

I risultati della ricerca portano a confermare quanto detto sopra, ossia una strategia di 

ostracizzazione sociale degli ultimi attraverso gli strumenti di un insolito diritto 

amministrativo del nemico, da intendersi come diritto amministrativo della marginalità 

sociale. In particolare, senza troppe o rilevanti differenze tra le varie Regioni, ciò che si 

nota è un generale uso del potere di ordinanza per colpire, più o meno direttamente, alcuni 

determinati soggetti: gli homeless, i mendicanti, le prostitute, i commercianti abusivi, i 

giovani della movida. Alcune volte con intenzioni più educative-moralizzanti (il 

riferimento alla ‘pubblica decenza’ e al ‘comune senso del pudore’ nelle ordinanze anti-

prostituzione, o ai corretti stili di vita da adottare in alcune ordinanze anti-alcol e anti-

movida), altre con intenzioni più marcatamente punitive, vietando comportamenti già 

proibiti dalla legge (lo spaccio di stupefacenti o l’esercizio dell’accattonaggio attraverso 

i minori) o, al contrario, derogando alla normativa nazionale vietando condotte per essa 

lecite (l’accattonaggio con modalità non moleste o la contrattazione di prestazioni 

sessuali a pagamento). 
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CAPITOLO  1  

I MUTAMENTI DEL CONTROLLO SOCIALE NELLO 

SVILUPPO DELLA SOCIETA’ CAPITALISTICA  

 

1.1 Premessa: l’economia politica della pena  

Sulla scia degli insegnamenti marxiani, a partire dagli anni Venti del Novecento si 

sviluppa in Germania un filone di pensiero noto come Scuola di Francoforte. Si tratta di 

un gruppo di intellettuali, riunito all’interno dell’Istituto Internazionale di Ricerca Sociale 

(Institut für Sozialforschung) di Francoforte, il cui obiettivo di studio è l’elaborazione di 

una teoria critica sulla società e sull’ideologia capitalistica. Il compito principale che si 

prefigge la Scuola «è una ricerca sociale che reinstauri l’impostazione totalizzante di 

Marx, estendendo la capacità analitica del marxismo all’intera gamma dei fenomeni 

sociali»1. 

All’interno di questo gruppo di intellettuali Georg Rusche e Otto Kirchheimer sono stati 

i primi a interessarsi dell’interconnessione tra penalità e rapporti economici. Il centro 

delle loro riflessioni è la concezione materialistica della penalità, secondo la quale 

determinate pratiche punitive si giustificano e si perpetuano proprio per consolidare i 

rapporti di forza dominanti tra le classi sociali, i quali si manifestano nella produzione. 

Secondo Rusche, tale prospettiva mancava alle correnti criminologiche a lui 

contemporanee, che non si erano ancora interrogate sulle relazioni tra teorie economiche 

e pena. «Manca, tuttavia, a queste ricerche d’esser fondate sulla base d’ogni conoscenza 

sociale. Esse non stanno in relazione con la teoria economica, non risalgono quindi alla 

base materiale della società»2. 

Nel 1939 Kirchheimer e Rusche sintetizzano le loro analisi con la pubblicazione del libro 

Pena e Struttura sociale, gettando le fondamenta del filone di pensiero sull’economia 

politica della pena3. 

 
1 Così Melossi D. su Horkheimer M., Introduzione all'edizione italiana di Pena e struttura sociale, Rusche 

G., Kirchheimer O., Bologna, Società editrice il Mulino, 1978, p. 11 
2 Così Melossi D. su Rusche G., ibidem  
3 La disamina di altri esponenti della corrente o di autori appartenenti ad una corrente leggermente contraria 

è affidata al capitolo successivo 
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Si tratta di un orientamento, di derivazione principalmente foucaultiana e marxiana, della 

criminologia critica che proprio a partire dalla ripubblicazione di questo volume nel 1968 

si è interrogata sul rapporto tra forme di produzione e modalità di punire, tra economia e 

controllo sociale4.  

«Ogni modo di produzione tende a scoprire delle forme punitive che corrispondono ai 

propri rapporti di produzione. È quindi necessario analizzare l’origine e il destino dei 

sistemi penali, l’uso o l’abbandono di certe pene, l’intensità delle pratiche punitive, così 

come questi fenomeni sono stati determinati dalle forze sociali, in primis da quelle 

economiche e fiscali»5. Secondo questa prospettiva materialistica, quindi, la penalità ha 

una finalità ulteriore e diversa rispetto a quella di difesa sociale della criminalità elaborata 

dalla prospettiva idealista6. Al centro di quest’ultimo approccio c’è la teoria degli scopi 

della pena, che ha come presupposto fondamentale la concezione della pena come 

strumento di contrasto alla criminalità. Tale punto di vista, però, è del tutto insufficiente 

a darci una conoscenza scientifica delle istituzioni penali che, al contrario, vanno studiate 

nella loro dinamica sociali7. Come afferma ancora Foucault: «E’ necessario disfarsi 

dell’illusione che la pena sia soprattutto (se non solamente) un modo di repressione dei 

delitti [...] Bisogna piuttosto analizzare i concreti sistemi punitivi e studiarli come 

fenomeni sociali»8. Inoltre, sulla base delle statistiche sui tassi di criminalità e sulla 

rispettiva evoluzione della severità penale negli Stati Uniti tra gli anni ’60 e gli anni ‘90, 

è stato osservato come questi due criteri non avessero andamenti paralleli, e in particolare 

come, ai periodi caratterizzati da un declino verticale della criminalità, non fosse 

corrisposto la stessa diminuzione della severità penale9. Date queste premesse, dunque, a 

cavallo tra fine ‘900 e inizi 2000 sono state elaborate diverse analisi sociologiche che 

partono dalla constatazione comune «di una relativa indipendenza della questione penale 

dalla questione criminale e, di conseguenza, del riconoscimento del carattere 

intrinsecamente politico della penalità e delle sue trasformazioni»10.  

 
4 Cfr. De Giorgi A., Il governo dell’eccedenza. Postfordismo e controllo della moltitudine, Verona, Ombre 

corte, 2002, p. 34 
5 4 Rusche G., Kirchheimer O., Pena e struttura sociale, Bologna, Società editrice il Mulino, 1978, p. 46 
6 Cfr. Baratta A., Criminologia critica e critica del diritto penale, Meltemi, 2019, pp. 261-262  
7 Così Baratta A. su Rusche G., ibidem 
8 Così Baratta A. su Foucault M., ibidem 
9 Cfr. De Giorgi A., Introduzione all'edizione italiana de Il governo della paura. Guerra alla criminalità e 

democrazia in America, Simon J., Milano, Raffaello Cortina Editore, 2008, p. XIV 
10 Ibidem 

Cfr. Capitolo II 
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Tra l’altro, alla stessa conclusione di non corrispondenza tra andamento dei tassi di 

criminalità e politiche penali erano giunti anche Rusche e Kirchheimer in Pena e Struttura 

sociale11, analizzando le statistiche inglesi, francesi, tedesche e italiane. 

Tornando a questo libro, è necessario concentrarsi sul fondamentale principio di less 

eligibility. 

Inizialmente era stato elaborato per evitare che i poveri preferissero i sussidi pubblici 

piuttosto che il lavoro; quindi, l’assistenza pubblica non avrebbe mai dovuto essere 

superiore agli standard di vita dei settori più marginali dei lavoratori salariati12. 

Successivamente, è stato trasporto nella sfera penale per dare attuazione concreta 

all’astratta connessione tra tecnologie penali e sistema economico. Come esplicita 

Melossi: «Tale principio, formulato soprattutto dagli scrittori inglesi del diciottesimo 

secolo, richiede che il livello di esistenza garantito dalle istituzioni carcerarie (o dalla 

assistenza) sia inferiore a quello della fascia sociale più bassa, in modo che il lavoro 

peggio pagato sia comunque preferibile (eligibile) alla condizione carceraria o 

all’assistenza»13. In definitiva, secondo la less eligibility i più poveri sono costretti a 

scegliere comunque un lavoro, seppur a condizioni pessime, piuttosto che incorrere in 

sanzioni penali, a causa delle quali vivrebbero condizioni ancora peggiori.  

Le classi sociali subalterne, quindi, sono l’obiettivo principale delle istituzioni penali, 

perché è proprio partendo dalle condizioni materiali delle classi povere che si sviluppano 

e si trasformano i sistemi punitivi e di controllo14. 

 

È attraverso questo modo di ragionare e utilizzando questi strumenti che sarà analizzato 

il cambiamento delle strategie di controllo sociale sulle classi subalterne in rapporto ai 

mutamenti socio-economici susseguitesi negli anni. Per comprendere al meglio il 

contesto contemporaneo, fulcro centrale dell’elaborato, è necessario partire 

dall’evoluzione del sistema economico capitalistico da una società preindustriale al 

sistema keynesiano-fordista.  

 
11 Per un approfondimento sul tema, Rusche G., Kirchheimer O., op. cit., Capitolo XII Politica penale e 

andamento della criminalità  
12 Cfr. De Giorgi A., Migrazioni, criminalizzazione e nuova divisione del lavoro: per un’economia politica 

del controllo dell’immigrazione in Europa, nella rivista Antigone, n.2, 2015, p. 180 
13 Melossi D., op. cit., p. 12 
14 Cfr. De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 43 



8 

 

1.2 Dal precapitalismo al capitalismo industriale 

La rivoluzione industriale e la conseguente esplosione del sistema produttivo capitalistico 

trasformano profondamente la società ottocentesca. Lo svuotamento delle campagne e la 

corsa verso le città dove si trovano le fabbriche, nuovo centro della vita della classe 

sociale proletaria, permettono lo sviluppo e la nascita delle metropoli. Nonostante la 

retorica del progresso e dei benefici dell’industrializzazione, l’altra faccia della medaglia 

mostra l’esplosione anche della povertà e della miseria, che diventano incredibilmente 

visibili a chiunque attraversi le principali strade di una città industriale dell’epoca. 

Tra gli effetti principali di questa profonda trasformazione economica, infatti, vi è proprio 

una nuova composizione delle classi sociali e, di conseguenza, una diversa 

considerazione del problema del controllo delle classi marginali15. I processi di 

marginalizzazione sociale passano dall’essere considerati possibili evenienze della vita a 

essere percepiti come problemi politici che possono trovare una soluzione, anzi devono 

essere risolti proprio grazie al nuovo contesto economico. 

In quest’ottica, «se la situazione economica è effettivamente in grado di permettere il 

pieno impiego, la causa principale del pauperismo non può che essere di natura 

individuale. […] Si incomincia a parlare di pauperismo colpevole (pauper) ed incolpevole 

(poor), e più in generale di responsabilità soggettiva dello status di indigente e 

bisognoso»16.  

La povertà viene, quindi, strettamente collegata al problema della devianza e della 

criminalità: è il preludio della svolta punitiva verso il pauperismo e dell’equazione che 

equipara classi marginali a classi pericolose, ed entrambe diverranno realtà a partire dalla 

seconda metà del 1900.  

Ritornando alla trasformazione verso la società capitalistica-industriale, a tal proposito 

Michael Foucault scrive che il controllo sociale sulla devianza passa da un controllo 

sovrano ad un controllo disciplinare17. Infatti, dalla penalità corporale dello splendore 

dei supplizi con un fine di violenza e eliminazione fisica della devianza, si arriva ad una 

penalità che mira al disciplinamento e alla normalizzazione dei ‘diversi’. «L’investimento 

politico del corpo è legato, secondo relazioni complesse e reciproche, alla sua 

 
15 Cfr. Melossi D., Pavarini M., Carcere e fabbrica. Alle origini del sistema penitenziario, Bologna, Il 

Mulino, 1977, p. 167  
16 Ivi, p. 170 
17 Così De Giorgi A. su Foucault M., op. cit. 2002, pp. 28-29 
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utilizzazione economica […] il corpo diviene forza utile solo quando è 

contemporaneamente corpo produttivo e corpo assoggettato»18. Si intuisce, dunque, che 

con le nuove tecnologie messe a disposizione dal nuovo ordine economico tali soggetti 

possono essere reclutati all’interno delle fabbriche come forza lavoro, per poi essere 

plasmati e disciplinati secondo le regole capitalistiche.   

Karl Marx, nelle sue celebri riflessioni, descrive le condizioni a cui il nuovo sistema 

economico costringe il proletariato urbano. Una classe sociale senza alcuna ricchezza se 

non la prole, priva della proprietà dei mezzi di produzione e costretta a vendere la propria 

forza lavoro per sopravvivere. Per il capitalismo, infatti, è indispensabile sfruttare le 

prestazioni della classe operaia perché è proprio grazie al plusvalore che il suo lavoro 

produce, che tale sistema economico riesce a creare la sua unica fonte di profitto.  

Di conseguenza, anche la disciplina di fabbrica assume una funzione inversa e ulteriore 

perché «gioca un ruolo positivo, facendo aumentare la possibilità degli individui. La 

disciplina […] pur rimanendo una via per far rispettare i regolamenti e le autorità […] 

tende ad accrescere i rendimenti, e dunque i profitti»19. 

Il concetto di disciplina, dunque, è il nucleo fondamentale dell’organizzazione del lavoro 

che il capitalismo sta cercando di imporre. Estendendo il concetto al di fuori dalla 

fabbrica, l’obiettivo è la creazione di un’antropologia borghese, intesa come espansione 

di tale sistema di organizzazione del lavoro a tutti i rapporti sociali20. «E’ passando 

attraverso questo momento che il carcere viene realmente fondato come forma punitiva 

tipica del periodo della formazione e dell’esistenza del capitalismo classico»21.  

Le istituzioni penali, infatti, hanno esercitato un ruolo decisivo nel consolidamento del 

sistema di produzione fondato sulla fabbrica e sullo sfruttamento del lavoro salariato22. 

Per raggiungere tale scopo fu rivitalizzante dapprima la funzione delle vecchie workhouse 

(o poorhouse). Nate in Inghilterra a cavallo tra 1300 e 1400, inizialmente erano deputate 

a offrire assistenza agli indigenti, assicurando loro un alloggio e un’occupazione. Con la 

grande urbanizzazione di cui si è già parlato, masse di persone si riversano nelle città e, 

per contenere fenomeni come brigantaggio, mendicità, e piccoli furti, vengono ristrette 

 
18 Foucault M., Sorvegliare e punire. Nascita della prigione, Torino, Giulio Einaudi editore, 1976, p. 29 
19 Ivi, p. 229 
20 Cfr. Melossi D., op. cit., p. 13  
21 Ibidem 
22 Cfr. De Giorgi A, op. cit. 2015, p. 179 
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nelle case di lavoro che quindi divengono un proto-carcere23. L’internamento di poveri, 

oziosi e vagabondi in questi luoghi assolve la funzione di disciplinamento al lavoro per 

imporre coattivamente l’addestramento alla nuova produzione capitalistica. Si compie, 

dunque, la trasformazione della casa per poveri da particolare forma di assistenza sociale 

a vera e propria prigione, con funzione intimidatoria-disciplinante24. 

Come sostiene ancora Melossi: «ecco dunque che la funzione istituzionale che la casa di 

lavoro prima, la prigione poi, assolvono, è l’apprendimento, da parte del proletario, della 

disciplina di fabbrica […] Il penitenziario nasce proprio come istituzione ancillare alla 

fabbrica, come meccanismo posto a presidio delle esigenze del nascente sistema di 

produzione industriale […] La prigione si consolida come dispositivo orientato alla 

produzione e alla riproduzione di un soggettività proletaria»25.  

L’equazione che equipara il povero al criminale è necessaria per la consolidazione 

dell’economia capitalistica nella quale il criminale diventa carcerato e, infine, il carcerato 

diventa proletario: «una volta ridotto il carcerato a soggetto astratto, una volta annullata 

la sua diversità […] a questo prodotto, infine, della macchina disciplinare viene imposta 

l’unica possibile alternativa alla propria distruzione, alla propria follia: la forma morale 

della soggezione, cioè, dello status di proletario. Meglio, la forma morale di proletario 

viene qui imposta come unica condizione esistenziale»26. Ecco che, però, il carcere non 

va considerato ancillare alla fabbrica nel senso di fabbrica di merci. Con la trasformazione 

del criminale in proletario l’oggetto della produzione carceraria non sono le merci, ma gli 

uomini: il carcere va inteso come fabbrica di uomini27. 

Il penitenziario, dunque, non è solo uno strumento repressivo, ma seguendo questa 

dinamica di produzione di soggettività attraverso la condizione carceraria diventa anche 

un potente dispositivo ideologico28. La prigione crea lo status di carcerato, ma allo stesso 

 
23 Cfr. Melossi D., Introduzione a Il governo dell’eccedenza. Postfordismo e controllo della moltitudine, 

Verona, Ombre corte, 2002, De Giorgi A., p. 11 
24 Cfr. Campesi G., “Il controllo delle nuove «classi pericolose». Sotto-sistema penale di polizia ed 

immigrati”, ADIR-l’altro diritto, 2009 
25 Così De Giorgi A. su Melossi D., op. cit. 2002, p. 68 
26 Melossi D, Pavarini M., op. cit., p. 23 
27 Cfr., ivi, p. 202 
28 Secondo Louis Althusser e le sue riflessioni sugli apparati ideologici di stato, i rapporti di produzione nei 

quali si manifesta la subordinazione materiale dei soggetti, si consolidano proprio con i processi di 

soggettivazione degli individui 
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tempo impone lavoro obbedienza e disciplina: l’unica soluzione per evitare il carcere (o 

per uscirci) è, dunque, la totale accettazione della disciplina del lavoro29.  

A questo proposito, torna utile il principio di less eligibility che abbiamo già visto: 

imponendo a chi viene punito standard di vita in ogni caso inferiori rispetto allo strato 

proletario più basso, proprio le fasce più marginali del proletariato sono costrette accettare 

qualsiasi livello di sfruttamento del lavoro capitalistico, perché ciò è comunque 

preferibile rispetto alle condizioni di chi viene punito per essersi sottratto all’ingiunzione 

capitalistica30.  

 

In definitiva, possiamo definire il controllo sociale esercitato in questa fase storica come 

panoptismo31. Questo termine prende il nome dal Panopticon, edificio ideato dal giurista 

inglese Jeremy Bentham a fine ‘700 per rispondere alle nuove esigenze di controllo 

sociale dettate dalle trasformazioni della società in seguito alla rivoluzione industriale. Il 

principio di base è permettere a un unico sorvegliante di osservare tutti i soggetti internati, 

senza che questi sappiano se o quando sono controllati, né vedano chi li sorveglia: essi, 

perciò, sono sempre subordinati al potere. L’effetto principale di questo sistema è 

«indurre nel detenuto uno stato cosciente di visibilità che assicura il funzionamento 

automatico del potere. Far sì che la sorveglianza sia permanente nei suoi effetti, anche se 

è discontinua nella sua azione»32.  

Il Panopticon inizialmente è pensato per essere applicato a un’istituzione carceraria, che 

cerchi di abbinare controllo e efficienza produttiva e in cui «gli scopi della custodia, 

dell’isolamento, della solitudine, del lavoro forzato e dell’istruzione vengano perseguiti 

tutti insieme». In realtà, è lo stesso Bentham33 a scrivere che tale modello è applicabile 

«a tutti gli stabilimenti in cui, nei limiti di uno spazio che non sia troppo esteso, è 

necessario mettere sotto sorveglianza un certo numero di persone». Quindi, può essere 

allo stesso tempo utilizzato per «emendare i prigionieri, curare gli ammalati, istruire gli 

scolari, custodire i pazzi, sorvegliare gli operai, far lavorare i mendicanti e gli oziosi»34. 

 
29 Cfr. De Giorgi. A., op. cit. 2002 
30 Cfr. De Giorgi A., op. cit. 2015 
31 Per un approfondimento, Foucault M., op. cit., Parte terza Disciplina. Il Panoptismo 
32 Ivi, p. 2019 
33 Così Foucault M. su Bentham, ivi 
34 Ivi, p. 224 
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Ecco dunque che tutte le istituzioni segreganti che nascono in questo periodo sono 

unificate dallo scopo fondamentale di controllare il proletariato di fabbrica, garantendo 

all’ordine capitalistico una forza lavoro che per «attitudini morali, sanità fisica, 

conformità alle regole, abitudine alla disciplina e all’obbedienza possa facilmente 

adattarsi al complessivo regime di vita della fabbrica»35.  

 

 

1.3 Il sistema keynesiano-fordista 

Come abbiamo già sottolineato, l’apparato di produzione capitalistico prevede 

un’interconnessione tra accumulazione di uomini e accumulazione di capitale, finalizzata 

al mantenimento e all’utilizzo della moltitudine. Il singolo lavoratore è trasformato in 

lavoratore collettivo, in una «forza lavoro sempre più socialmente combinata»36. Di 

conseguenza, il controllo individualizzato è abbandonato a favore di un controllo delle 

masse produttive nel loro complesso.  

Il compimento definitivo di questo schema dell’operario-massa e della produzione di 

massa, si realizza a partire da inizio ‘900 con il modello fordista.  

Partendo dalle riflessioni di Frederick Taylor sull’organizzazione scientifica del lavoro37, 

l’imprenditore statunitense Henry Ford apre una nuova fase dell’organizzazione 

produttiva industriale dove la fabbrica è interamente progettata a partire dal sistema delle 

macchine38. Egli applica il procedimento della catena di montaggio alla produzione di 

auto in larga scala: il lavoro diventa standardizzato e ripetitivo, tutte le operazioni 

vengono eseguite senza interruzioni e in un ordine costante nel tempo e nello spazio. 

Come scrive lo stesso Ford: «non dobbiamo cercare impiegati qualificati. L’abilità è nella 

macchina»39. Secondo questo principio, è la macchina che possiede il monopolio della 

competenza, mentre l’uomo-lavoratore è relegato a eseguire mansioni automatiche e 

standardizzate. 

 
35 Melossi D., Pavarini M, op. cit., p. 70 
36 Marx K., Il capitale: Libro I capitolo VI inedito, La nuova Italia, 1969, p. 74 
37 Taylor mette a frutto la sua decennale esperienza sul campo per elaborare rigorosi principi di 

organizzazione del lavoro finalizzati a eliminare qualsiasi margine di autonomia delle maestranze nella 

gestione dei tempi di produzione 
38 Bagnasco A., Barbagli M., Cavalli A., Elementi di sociologia, Bologna, Il Mulino, 2013, p. 293 
39 Ford. H., My Life and Work, Garden City Pub. Co., Garden City-New York, 1922, p. 190.  
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Antonio Gramsci, in Quaderni dal Carcere riassume così le storture di questo nuovo 

modello: «Sviluppare nel lavoratore al massimo grado gli atteggiamenti macchinali ed 

automatici, spezzare il vecchio nesso psico-fisico del lavoro professionale qualificato che 

richiedeva una certa partecipazione attiva dell’intelligenza, della fantasia, dell’iniziativa 

del lavoratore e ridurre le operazioni produttive al solo aspetto fisico-macchinale»40.  

La specializzazione (il ‘mestiere’) e la possibilità di autonomia nella lavorazione 

spariscono pian piano, il prodotto finale è un prodotto di massa, con uguali caratteristiche 

e nessuna personalizzazione. Appare evidente come tutto ciò permetta un controllo totale 

sull’andamento e sui ritmi della produzione. Infatti, il controllo non è più solamente 

quello gerarchico dell’industriale, ma è un controllo automatico causato dalla 

meccanizzazione e dalla totale subordinazione della forza-lavoro alla catena di 

montaggio. La macchina rappresenta, dunque, lo strumento in grado di disciplinare il 

comportamento individuale: l’uomo-lavoratore dipende da un meccanismo che non può 

controllare, a cui deve limitarsi a sottostare41. Proseguendo secondo gli schemi della 

riflessione gramsciana, il fordismo travalica i confini della fabbrica per porsi come 

principio ordinatore dell’intera organizzazione sociale di una società sempre più 

razionalizzata e disciplinata. 

Anche nel contesto fordista, dunque, il controllo sociale ha un’importanza cruciale: 

«Diventa chiaro quindi come il fordismo non si sia limitato alla riorganizzazione della 

fabbrica ma, al contrario, abbia mirato ad uscire dall’impianto di produzione con 

l’obiettivo di investire l’intera società, sfruttando le proprie capacità disciplinanti»42.  

Sarà legandosi al welfare state e al ciclo politico-economico socialdemocratico, che tale 

modello di controllo troverà il suo apogeo43.  

 

Dopo la grande depressione del 1929, per far fronte al freno dei consumi e alla 

stagnazione del mercato, il Presidente degli Stati Uniti Franklin Roosvelt mette a punto 

un insieme di riforme economiche e sociali note come New Deal. Partendo dalle teorie 

 
40 Gramsci A., Quaderno 22. Americanismo e fordismo, Torino, Giulio Einaudi editore, 1975, p. 72 
41 Come scrive lo stesso Gramsci (ibidem), Taylor a tal proposito aveva usato l’espressione di “gorilla 

ammaestrato” 
42 Ricciardi. M., Il modello fordista e la sua crisi, 2018 
43 Cfr., Campesi G., op. cit. 
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keynesiane44 sull’intervento statale in economia, il nucleo di tali riforme sono politiche 

di sostegno alla domanda e redistribuzione del reddito. Tra i vari provvedimenti adottati, 

è utile sin da subito ricordare l’Aiuto alle famiglie con figli a carico (Aid to Families with 

Dependent Children, AFDC), che sarà analizzato nello specifico nel prossimo capitolo. 

Situato all’interno del Social Security Act45, prevede che vengano elargiti sussidi statali 

per aiutare le famiglie (in particolare le madri sole) povere in difficoltà con bambini a 

carico. Nel 1996, con la riforma del welfare della presidenza Clinton sarà uno dei simboli 

dello sgretolamento dello stato sociale statunitense46.  

Gli anni Trenta divengono, dunque, il laboratorio di quel sistema keynesiano-fordista che 

diventerà dominante nel boom-economico del secondo dopoguerra. È proprio in questa 

fase, nella prima metà del ‘900, che come abbiamo già detto «il progetto di una perfetta 

articolazione fra disciplina dei corpi e governo delle popolazioni giungerà a compimento, 

materializzandosi nel regime economico della fabbrica, nel modello sociale del welfare 

state, e nel paradigma penale del carcere correzionale»47. Il profondo legame tra fordismo 

e stato sociale keynesiano, è costituito innanzitutto dal rapporto tra produzione e 

consumo. I costi molto elevati della produzione di massa richiedono che i mercati siano 

in grado di assorbire in maniera stabile le grandi quantità di merci che vengono prodotte 

nelle fabbriche con la tecnica della catena di montaggio. A ciò si aggiunga che l'acquisto 

costante di beni di massa standardizzati può essere garantito solo dall'aumento continuo 

del benessere che, in un circolo virtuoso, è legato all'aumento costante della produttività 

e dei livelli di reddito48. Quindi, il paradigma keynesiano-fordista riesce a creare una 

nuova sintesi tra mercatizzazione e protezione sociale.  

La ripresa postbellica crea le condizioni macroeconomiche per l’espansione della 

domanda e il trionfo dell’ideologia keynesiana, tanto che questo periodo viene definito 

“trentennio glorioso”. Produzioni e consumi di massa, alti tassi di sviluppo e benessere, 

e anche le classi sociali più deboli migliorano le proprie condizioni di vita grazie ai redditi 

indiretti garantiti dalle politiche sociali che proseguono sulla stessa scia che aveva 

animato il New Deal. In particolare: una politica fiscale progressiva capace di una vera 

redistribuzione dei redditi che con Eisenhower arriva a tassare i redditi più alti con 

 
44 Keynes J. M. The General Theory of Employment, Interest and Money, 1946  
45 Legge del 1935 che istituisce il primo sistema nazionale previdenziale (pensioni di vecchiaia e invalidità) 

e avvia un programma di assistenza ai disoccupati 
46 Cfr. Capitolo II 
47 De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 30 
48 Caputo G., La transizione al Welfare post-keynesiano in Europa, ADIR-l’altro diritto, 2008 
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un’aliquota addirittura del 90%; una politica economica che prevede un salario minimo 

(minimun wage) in grado di mantenere sotto la soglia di povertà una famiglia di tre 

persone; un’economia industriale poco tecnologizzata in cui i lavoratori poco qualificati 

trovano ancora occupazione; una politica di welfare che al sistema pensionistico, al 

sussidio di disoccupazione e al AFDC previsti dal Social Security Act, con Johnson 

aggiunge la copertura medico-sanitaria per i più` poveri e per gli anziani (Medicaid e 

Medicare) e il sostegno alimentare minimo (food-stamps), e con Nixon aggiunge il 

Supplemental Security Income, destinato a implementare il reddito di disabili, ciechi e 

anziani49.  

Dal punto di vista della penalità, le strategie penali di questi anni sono parte di una più 

ampia strategia di governance del welfare. Infatti, le politiche del New Deal e dello stato 

contribuiscono a creare anche un ordine politico a schema welfaristico che persegue una 

condizione di sicurezza collettiva, un progetto di solidarietà50.  

Questo significa, anche, che il surplus di forza lavoro che man mano si sta creando, è 

gestito ancora su un doppio binario di welfare e misure penali. «Stato sociale e misure 

repressive in questa fase concorrono alla gestione della forza lavoro in eccesso.  Non tutta 

la popolazione disoccupata è presa nella rete repressiva della penalità, ma è in parte gestita 

con misure di welfare e assistenza sociale»51.  

Il sistema keynesiano-fordista descritto finora va in crisi tra la fine degli anni ’70 e l’inizio 

degli anni ’80. In questo periodo l’economia capitalistica sta attraversando una fase di 

profonda ristrutturazione in cui la domanda di lavoro è inferiore all’offerta. Questo 

processo porta all’espulsione dal settore industriale della forza lavoro in eccesso, 

composta da lavoratori scarsamente qualificati e in surplus rispetto alle capacità di 

assorbimento del mercato, diventato instabile e frammentato. La fabbrica non è più al 

centro della vita della metropoli moderna; il capitale non va più considerato solo in 

un’ottica transnazionale ma globale; dal lavoro industriale si passa al lavoro immateriale 

e precario con la disoccupazione che diviene un fenomeno strutturale; il proletariato perde 

la sua centralità di forza lavoro sostituito da una moltitudine globale che assume le 

caratteristiche di un sottoproletariato (underclass)52. Proprio contro questa classe sociale, 

 
49 Cfr. Grande E., Povero Nemico, Quaderni fiorentini, 2009, p. 1085 
50 Così Simon J. a proposito del progetto di solidarietà di Garland, op. cit., p. 30 
51 De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 56 
52 Cfr. De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 76 
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ancor più marginalizzata e pauperizzata, la dominante governance neoliberista scaglierà 

i suoi dispositivi di controllo sociale. che prenderanno una nuova svolta punitiva. Anche 

il sistema welfare verrà sgretolato seguendo il criterio della less eligibility e la 

considerazione, mai davvero sopita, che in fondo la povertà sia una colpa individuale. 

In questo scenario, anche l’istituzione carceraria perderà la sua iniziale funzione di 

rieducazione e risocializzazione, la cosiddetta funzione reale53, per diventare ormai solo 

uno strumento di repressione. In particolare, assisteremo ad un’incarcerazione di massa 

per controllare e segregare quel surplus di popolazione diventato inutile per l’economia 

tardo-capitalistica.  

 

Questo grande processo di trasformazione diventato realtà a partire dagli anni ’90 negli 

Stati Uniti e, di conseguenza, anche in Europa, porta a definire la società contemporanea 

come post-fordista, la trattazione della quale sarà il centro del prossimo capitolo. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
53 Baratta A., op. cit., p. 265;  

Pavarini M., Postfazione all'edizione italiana di Pena e struttura sociale, Rusche G., Kirchheimer O., 

Bologna, Società editrice il Mulino, 1978, pp. 342ss 
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CAPITOLO  2 

LA SOCIETA’ POST-FORDISTA   

 

Con il termine ‘post-fordismo’ intendiamo definire la società contemporanea, nata a 

seguito dello sgretolamento del sistema keynesiano-fordista a cui abbiamo accennato. 

L’esaurimento del modello di produzione industriale fordista e le conseguenti 

trasformazioni del mondo del lavoro e dei rapporti di produzione, congiuntamente al 

parallelo attacco allo Stato sociale e alla crisi del modello del carcere correzionale, 

influenzano profondamente le strategie di controllo e di repressione penale, in particolare 

sulle classi più povere. In generale, è proprio la considerazione sociale della povertà che 

cambia: i poveri passano da essere visti come immeritevoli e irresponsabili, a essere 

ritenuti problematici e pericolosi, quasi veri e propri criminali. Anche il linguaggio della 

politica criminale invade il campo della politica sociale, e le stesse politiche sociali 

lasciano il passo alle politiche penali nella gestione della povertà54.  

L’avvento simultaneo del neoliberismo (riaffermazione della disciplina di mercato) e del 

neoconservatorismo (riaffermazione delle regole morali) impone come nuovi valori la 

deregolazione economica (deregulation) e la flessibilità55; innanzitutto nel mondo del 

lavoro salariato, per poi pervadere anche la democrazia sociale. Questo, da un lato, porta 

l’incubo della precarizzazione e della disoccupazione a diventare una triste realtà; 

dall’altro comporta la sostituzione di una comunità fondata su legami di solidarietà con 

una che fa della competizione e della responsabilità individuale le regole su cui instaurare 

i rapporti sociali. Di conseguenza, il welfare state e i suoi principi di uguaglianza e 

giustizia sociale tramontano, lasciando spazio all’ascesa di un modello di Stato che crede 

ciecamente nella concorrenza di mercato, nella privatizzazione, nelle imprese e nel 

rischio56.  

 

 
54 Come approfondiremo in seguito, questa è la tesi, tra tutti, di Loïc Wacquant, espressa in particolare in 

Punire i poveri. Il nuovo governo dell’insicurezza sociale, Derive approdi, 2006 
55 Cfr. Garland D., La cultura del controllo. Crimine e ordine sociale nel mondo contemporaneo, Milano, 

Il saggiatore, 2007, p. 186 
56 Ivi, p. 192 
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Nel corso della trattazione che segue riutilizzeremo gli strumenti di analisi offerti 

dall’economia della pena, e quindi lo stretto rapporto che lega i mutamenti economici ai 

mutamenti di controllo sociale e della penalità. Secondo questa prospettiva, definita anche 

strutturalista, la transizione verso un sistema di produzione post-industriale è strettamente 

connessa al consolidamento del neoliberismo come modello politico-culturale egemone, 

e alla conseguente intensificazione di strategie punitive orientate selettivamente agli strati 

più marginali della popolazione. Oltre ad approfondire questo approccio materialista e il 

pensiero di uno dei suoi massimi esponenti, il sociologo francese Loïc Wacquant, 

verranno trattate anche posizioni leggermente discostanti, definite culturaliste, in 

particolare il pensiero del sociologo inglese David Garland. Partendo dalla comune 

matrice sociologica conflittualista57, questa prospettiva si concentra maggiormente sulla 

dimensione socialmente costruita del mondo criminale e penale, rimarcando in particolare 

il rapporto tra queste costruzioni e i più ampi processi di trasformazione culturale 

riscontrabili nella società contemporanea (chiamata postmoderna o tardomoderna)58. 

Dunque, esaminando nello specifico la crisi del sistema costruito sulla produzione 

fordista, sul welfare state e sul carcere correzionale, si terrà conto non solo della 

connessione tra trasformazioni economiche e cambiamenti del controllo (sociale e 

penale), ma anche di come questi ultimi siano stati influenzati altresì dai cambiamenti 

culturali della società, in particolare nella considerazione della povertà.  

 

 

2.1 La crisi del lavoro salariato e il governo dell’eccedenza 

Dal punto di vista della produzione industriale, dunque, pian piano si consuma il sistema 

tayloristico-fordiano fondato sull’organizzazione scientifica del lavoro fondato sulla 

grande fabbrica. Si rompe, quindi, «il circolo virtuoso che per buona parte del XX secolo 

ha consentito di tenere assieme reddito operario, produttività sociale e consumo di 

massa»59. Se con la produzione di massa fordista si aveva la convinzione di poter trovare 

clienti per tutto ciò che si produceva, oggi al contrario l’instabilità e la limitazione dei 

mercati portano a produrre soltanto il necessario. Si afferma, dunque, una nuova filosofia 

 
57 Secondo l’approccio sociologico conflittualista, penalità e processi di criminalizzazione sono 

fondamentali fonti di potere nel contesto di un più esteso conflitto sociale 
58 Cfr. De Giorgi A., op. cit. 2008, p. XVI 
59 De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 74 
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industriale basata sulla cosiddetta produzione just in time (appena in tempo): l’obiettivo 

non è più fabbricare beni da accumulare nel magazzino in attesa della vendita, ma 

produrre solo ciò che è già stato richiesto da un cliente. Questo porta ad una gestione delle 

scorte più efficiente, ad un’ottimizzazione dei tempi, e alla riduzione dello spreco sia in 

fabbrica sia nei rapporti di fornitura.  

Tale modello, completamente opposto a quello tayloristico, viene inizialmente adottato 

in Giappone dall’industria automobilistica della Toyota (è infatti anche noto con il nome 

di toyotismo).   

Emblematica è l’affermazione di Taiichi Ohno, padre fondatore del nuovo sistema: «nel 

corso dell’assemblaggio dell’automobile, ciascun componente arriva dalla linea di 

montaggio nel preciso momento in cui ce n’è bisogno e solo nella quantità necessaria»60. 

Il sistema della catena di montaggio e della produzione di massa di beni standardizzati, 

quindi, viene sostituito dalla produzione di beni di consumo diversificati, e i lavoratori 

riacquistano specializzazione e qualificazione. Il toyotismo, infatti, si basa su una forza-

lavoro diversificata, flessibile, e dotata di molteplici competenze e mansioni. Se da un 

lato, ciò attenua l’alienazione a cui era sottoposto l’operaio dell’azienda Ford 

permettendo, invece, al lavoratore della Toyota di sviluppare la sua creatività, dall’altro 

non comporta sistemi di controllo meno rigidi. L’introduzione di nuove tecnologie61, 

soprattutto informatiche, trasferisce alle macchine il controllo completo del lavoro 

manuale, e rende possibile l’ispezione di ogni operazione; non sono consentiti, perciò, 

pause o rallentamenti dei ritmi. 

L’automazione, inoltre, riduce al minimo il lavoro umano rendendolo sempre meno 

necessario: «il progresso tecnologico-informatico non amplia la produzione, ma la 

ristruttura e la modifica, tramite un costante incremento di flessibilità. Tutto ciò non crea 

occupazione, bensì la distrugge. La disoccupazione non è più quindi un fenomeno 

puramente congiunturale, bensì strutturale»62. Per disoccupazione in questo caso 

intendiamo non tanto la mancanza di un lavoro, ma di un impiego considerato come 

l’insieme delle sicurezze che il fordismo assicurava alla forza lavoro e che invece, adesso, 

 
60 Bagnasco A., Barbagli M., Cavalli A., op. cit., p. 295 
61 Si pensi che questo aspetto potrebbe essere ancora più drammatico nel futuro imminente, quando la 

rivoluzione industriale 4.0, la robotizzazione e le intelligenze artificiali potrebbero diventare consolidate 

realtà. 
62 De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 76 
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sono negate nel post-fordismo: «stabilità, accesso a determinate garanzie, titolarità di un 

complesso di diritti socialmente riconosciuti»63.  

La disoccupazione, quindi, non più riferibile all’idea di inattività, diviene il discrimine 

per individuare a quali attività lavorative il sistema capitalistico assegni il valore sociale 

di lavoro e a quali no.  A ciò si aggiungano delocalizzazione e decentramento produttivo 

che destrutturano e frammentano l’unità della forza lavoro, trasformata ora in un 

arcipelago di figure lavorative atipiche. Inoltre, questo comporta meno tutele per i 

lavoratori dei Paesi più poveri dove trasferiscono la produzione le imprese dei Paesi ricchi 

i quali, al loro interno, vedono diminuire sensibilmente il numero di posti di lavoro 

garantiti. 

Il lavoro, quindi, non è affatto scomparso, ma si è trasformato in lavoro precario, incerto, 

frammentato, flessibile, temporaneo, occasionale, non tutelato e non sufficiente, il più 

delle volte, a garantire una vita dignitosa. Ecco che nasce e si diffonde il fenomeno dei 

working poor: si tratta di persone che, pur avendo un’occupazione, sono sotto la soglia di 

povertà e non riescono a sopravvivere in maniera dignitosa a causa di redditi bassi e 

lavoro insicuro. La grande contraddizione, dunque, è subordinare l’integrazione sociale e 

l’esistenza stessa a requisiti che scompaiono progressivamente nell’orizzonte post-

fordista64. Infatti, l’inclusione nelle dinamiche della società continua a essere ancora 

legata ad un lavoro inteso come impiego certo e sicuro, nonostante i nuovi rapporti di 

produzione si fondino proprio sulla scomparsa dell’impiego e sulla precarizzazione del 

lavoro.  

Alla luce di quanto detto, il concetto di disoccupazione post-fordista si configura, quindi, 

come «il margine di eccedenza della produttività sociale nei confronti della separazione 

artificiale tra lavoro e impiego imposta dal dominio capitalistico alla società 

contemporanea»65. Questa eccedenza, dunque, è il surplus di popolazione espulso dal 

mercato a causa della crisi del lavoro salariato che viene sempre più marginalizzato ed 

escluso dalla società, complice anche la contemporanea crisi dello stato sociale 

keynesiano. 

 
63 Ivi, p. 78 
64 De Giorgi A., op. cit. 2002, pp. 79, 104 
65 Ivi, p. 78 



21 

 

Questo processo segna la linea di marginalizzazione sociale «cioè il confine tra lo 

sfruttamento e il supersfruttamento capitalistico [che] passa all’interno del proletariato e 

lo divide su due fronti»66. Infatti, dalla classe proletaria vera e propria possiamo 

distinguere un sottoproletariato (underclass) ancora più povero e sfruttato, relegato 

all’ultimo posto della gerarchia sociale. Il dominio capitalista neoliberista crea 

l’impressione di un contrasto di interessi materiali tra questi due fronti che sposta il 

conflitto dal terreno del ‘contro il lavoro’ al terreno del ‘fra i soggetti del lavoro’, 

alimentando la ‘guerra tra poveri’ piuttosto che la lotta di classe. Infatti, la nuova forza 

lavoro post-fordista, caratterizzandosi per essere una moltitudine indistinta, mobile, 

frammentata, non è identificabile con il concetto di classe sociale tradizionalmente inteso: 

«non è più possibile definire un luogo determinato di costituzione della soggettività 

lavorativa, di estrinsecazione della sua produttività e di espressione della sua 

conflittualità, come invece era possibile per la classe operaria fordista»67.  

Questo comporta da un lato la difficoltà per la forza lavoro moltitudine di avere interessi 

unitari e rappresentanti univoci, dall’altro la difficoltà per il dominio capitalista di 

governare dall’interno la produttività sociale. Di conseguenza, i dispositivi di controllo 

sociale previsti in un regime produttivo fordista caratterizzato dalla carenza e orientati al 

disciplinamento di questa carenza, oggi risultano insufficienti per un regime produttivo 

post-fordista definito dall’eccedenza. Crollato il sistema disciplinare fondato sulla 

fabbrica, il welfare state e il carcere correzionale, il capitalismo necessita di nuove 

strategie di controllo da attuare nei confronti della nuova moltitudine eccedente i rapporti 

di produzione68. 

Dunque, per delineare questi mutamenti degli apparati di controllo, seguendo ancora gli 

schemi dell’economia politica della pena occorre analizzare l’influenza esercitata dalle 

trasformazioni economiche appena descritte, in particolare partendo dalla crisi del 

modello che avevamo definito panoptismo (sintetizzabile come meccanismo di 

sorveglianza del singolo sui molti)69.  

 
66 Baratta A., op. cit., p. 265 
67 De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 91 
68 Ivi, p. 80 
69 Alcuni autori sostengono che tale modello nell’odierna ‘società dello spettacolo’ post-panottica sia 

sostituito da un regime definitivo Synopticon: sono i molti ad osservare i pochi, interiorizzandone valori, 

attitudini e comportamenti. Altri sostengono che si possa parlare di un Oligopticon: gruppi sociali ristretti 

esercitano un potere di sorveglianza su altri gruppi sociali ristretti. (Ivi, p. 108). Per un approfondimento: 

Lyon, Mathiensen, Boyne 
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Il Panopticon era l’espressione più rappresentativa del controllo disciplinare fordista sui 

corpi degli individui: un’osservazione continua che permetteva un sapere profondo, 

puntuale e preciso. In altri termini, la fabbrica fordista organizzava al suo interno il corpo 

del lavoratore, dal quale il potere poteva estrarre il sapere della produttività. Nel post-

fordismo, invece, questo potere-sapere è sostituito da un dominio caratterizzato dal non-

sapere, in quanto «le determinazioni concrete della moltitudine, i suoi caratteri costitutivi, 

i suoi possibili comportamenti […] sfuggono a qualsiasi definizione rigorosa degli 

apparati controllo»70.  

Inoltre, questa condizione di non-sapere influenza i nuovi apparati di controllo ad 

assumere funzione di sorveglianza, limitazione all’accesso e neutralizzazione 

dell’eccedenza. 

In definitiva «l’intera economia del sapere disciplinare sembra disarticolarsi 

progressivamente per lasciare il posto a tecnologie di controllo che migrano verso un 

regime di sorveglianza e contenimento preventivo di intere classi di soggetti, rinunciando 

così a qualsiasi sapere sugli individui»71. 

Come afferma ancora Ceretti: «le nuove strategie penali divengono dispositivi di gestione 

del rischio e di repressione preventiva delle popolazioni che ne sono considerate 

portatrici. Tramontato il concetto di pericolosità individuale, si tratterebbe invece di 

gestire il rischio a livello di intere popolazioni. La razionalità descritta non è più 

disciplinare ma attuariale»72.  

 

 

La dimensione urbana rappresenta il contesto più ambizioso e interessante dove si 

manifesta il binomio controllo-repressione. La cosiddetta metropoli punitiva sarà il centro 

dei prossimi capitoli, partendo dalla New York amministrata da Rudolph Giuliani e 

arrivando alle ordinanze di alcuni sindaci italiani. Prima è necessario analizzare nel 

 
70 Ivi, p. 107 
71 Ivi, p. 108 
72 Ceretti A., Introduzione all'edizione italiana di La cultura del controllo. Crimine e ordine sociale nel 

mondo contemporaneo, Garland D., Milano, Il saggiatore, 2007, pp. 32,33 

Su questi concetti si ritornerà nel paragrafo 2.3.1 
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dettaglio la crisi del welfare state e il clima di insicurezza sociale che, accompagnate alla 

crisi del lavoro salariato fordista appena trattata, hanno contribuito a spianare la strada 

alla considerazione del povero come nemico.  

 

 

2.2 La crisi del welfare state e la considerazione sociale della povertà 

A cavallo tra la fine degli anni ‘70 e l’inizio degli anni ‘80, ai cambiamenti economici 

appena descritti si accompagna una profonda trasformazione dello stato sociale 

keynesiano che, partendo dal New Deal rooseveltiano, aveva poi pervaso la maggior parte 

delle democrazie occidentali nel dopoguerra. Con le vittorie elettorali di Margaret 

Thatcher nel Regno Unito e di Ronald Reagan negli Stati Uniti, rispettivamente nel 1979 

e nel 1980, però, riaffiorano politiche di governance neoliberista completamente opposte 

alla democrazia sociale post-bellica.  Il nucleo di queste nuove ricette economiche, in 

accordo con le teorie del laissez-faire e in aperta contrapposizione a quelle keynesiane, è 

ridurre al minimo l’intervento statale in economia: diminuzione della spesa pubblica, 

meno prelievo fiscale, privatizzazioni e deregulation. Lo Stato, dunque, non garantisce 

più l’assistenza agli ultimi della gerarchia sociale. Da uno Stato keynesiano che ha il 

compito di proteggere le fasce più deboli e ridurre le disuguaglianze più evidenti, si passa 

ad uno Stato neodarwinista che non si prefigge più l’obiettivo di assistere gli sconfitti 

della lotta per la sopravvivenza, definita dalla selezione naturale del libero mercato73. Le 

politiche di questo periodo, e anche quelle del decennio successivo, nonostante mostrino 

di puntare all’interesse di tutti, in realtà avvantaggiano solamente determinate classe 

(ricchi e middle class). Questo provoca l’aggravamento delle divisioni sociali e 

spropositate differenze tra occupati e disoccupati, bianchi e neri, zone urbane ricche e 

zone urbane povere74. 

L’attacco agli ultimi, tuttavia, non è perpetrato soltanto attraverso tali politiche aggressive 

nei confronti di welfare e protezioni sociali, ma è agevolato anche dal clima ostile ai 

poveri che, da sempre radicato nella società, riaffiora bruscamente in questi anni. Quello 

che colpisce dei successi di Tatcher e Reagan, infatti, è che sono raggiunti non tanto grazie 

ai loro nuovi programmi economici, quanto piuttosto alle loro capacità di farsi portavoce 

 
73 Wacquant L., op. cit., p. 21 
74 Garland D., op. cit., p. 192, 193 
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del diffuso malcontento popolare sul quale questi programmi si fondano. Sfruttando la 

comune insofferenza per la pressione fiscale, per l’assistenza data a chi era tacciato di 

non esserne meritevole, e per l’aumento della criminalità, quindi, la destra conservatrice 

si accanisce contro le popolazioni marginali e attraverso una retorica populista riesce a 

guadagnare larghi consensi75.  

 

Occorre indagare le ragioni profonde di questo sentimento anti-povero, in particolare di 

quello radicatosi nella società statunitense. Per farlo è necessario ripercorrere le tappe che 

hanno consolidato lo Stato sociale americano, per poi analizzare i provvedimenti adottati 

durante i governi Reagan e Clinton che ne hanno segnato il definitivo tramonto 

 

 

2.2.1 Lo stato caritatevole americano e il clima sociale anti-povero 

Come detto76, i trent’anni gloriosi che partono con la ripresa post-bellica sono 

caratterizzati da un aumento della produzione e da un benessere diffuso tra la 

popolazione. Anche le classi sociali più povere migliorano le proprie condizioni di vita, 

beneficiando della cosiddetta condivisione di prosperità (sharing prosperity) che porta 

un progressivo avvicinamento tra i redditi e la ricchezza dei cittadini americani. Tra il 

1965 e il 1970 il tasso di povertà in America scende dal 17.6% addirittura al 12.6%, grazie 

soprattutto alle politiche di guerra alla povertà (war on poverty) attuate dal Presidente 

Lyndon Johnson: «per la prima volta nella storia umana abbiamo la ricchezza e la 

possibilità di cancellare la miseria [...] Questa nazione, questa gente, questa generazione, 

ha la prima occasione umana di creare una Great Society: una società di successo senza 

squallore [...] e senza la disgrazia della povertà»77.  

Tuttavia, né Johnson né i suoi successori sono in grado di capovolgere la visione del 

povero come soggetto pigro e inoperoso, colpevole della sua condizione e da aiutare con 

un sostegno che comunque non debba garantire mai un’esistenza migliore rispetto a chi 

 
75 Ivi., p. 188 

Ci stiamo riferendo al 1980, ma è evidente come la stessa lettura può esser data alla propaganda politica 

del 2019, italiana e non solo 
76 Cfr. Capitolo I 
77 Così Grande E. su Johnson L., op. cit. 2009, p. 1083  
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lavora. Infatti, le pur numerose78 misure di welfare di questi anni sono subordinate alla 

ferrea osservazione del principio di less eligibility: il welfare deve pagare meno del 

lavoro. A questo proposito Wacquant sostiene che gli Stati Uniti, più che essere uno Stato 

assistenziale (termine con cui tradizionalmente si definisce lo Stato sociale), debbano 

essere definiti Stato caritatevole: «i programmi destinati alle fasce più deboli sono sempre 

stati limitati, frammentati e isolati dal resto delle attività statali, modellati come sono su 

una concezione moralistica e moralizzante della povertà come prodotto delle mancanze 

individuali dei poveri»79. Inoltre, si tratterebbe di uno Stato caritatevole residuale in 

quanto i sussidi non vengono elargiti su base universale, ma solo caso per caso con 

prestazioni minimali e limitate esclusivamente a chi viene giudicato come meritevole.  

 

I sentimenti anti-povero, finora attutiti dal benessere diffuso, tornano fortemente alla luce 

nella crisi di metà anni ‘70. Abbiamo già trattato ampiamente le profonde trasformazioni 

che il capitalismo affronta a partire da questi anni nel precedente paragrafo; in questa sede 

è opportuno soffermarsi su come queste influenzino e alterino la stabilità della vita dei 

cittadini americani, e di conseguenza il rapporto tra le varie classi sociali.  

Il passaggio dall’industria manifatturiera all’industria dei servizi e la contemporanea 

liberalizzazione nei mercati penalizzano soprattutto i lavoratori poco qualificati. Essi, non 

trovando più lavoro nelle fabbriche perché sostituiti dalle macchine, sono costretti a 

cercarlo altrove e accontentarsi di lavori incerti e sottopagati, alla completa mercé delle 

grandi imprese. Molti di loro trovano occupazione nei nuovi lavori a chiamata (job on 

call): i lavoratori sono assunti con contratti a zero ore e sono chiamati a lavorare solo 

quando utili all’impresa. Questo comporta orari e salari totalmente imprevedibili, e 

soprattutto il fatto che il dipendente è obbligato a presentarsi a lavoro per sapere se c’è 

bisogno di lui; in caso di risposta negativa, però, tornerà a casa senza essere pagato 

nemmeno per il tempo in cui è rimasto a disposizione (on call)80. Il rischio del business 

risulta, così, a totale carico del lavoratore e l’impresa riesce a garantirsi alti profitti e basse 

spese, tra cui bassi salari. 

 
78 Cfr. Capitolo I 
79 Wacquant L., op. cit., p. 54 
80 Cfr. Grande E., Guai ai poveri. La faccia triste dell’America, Milano, Gruppo Abele edizioni, 2017, pp. 

19, 20 
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A dimostrazione di come gli Stati Uniti anticipino e siano da modello per le riforme che 

vengono attuate in Italia con qualche decennio di distanza, il lavoro a chiamata (o 

interinale) nasce con il pacchetto Treu (l. 196/97) e la legge Biagi (l. 30/2003), e dà il via 

alla costante precarizzazione e flessibilizzazione del lavoro che ha pervaso le politiche 

lavoristiche italiane degli ultimi anni. Nonostante si tratti di lavori scarsamente tutelati e 

senza alcuna garanzia, che in altre circostanze sarebbero poco appetibili, la paura per 

l’alternativa di disoccupazione certa o addirittura di povertà garantisce comunque un’alta 

richiesta di lavoro e porta alla competizione tra i lavoratori sfruttati, a tutto vantaggio del 

potere contrattuale dei datori. Inoltre, l’abbassamento delle barriere tariffarie al 

commercio fra gli Stati porta a delocalizzare la produzione nei Paesi meno sviluppati 

provocando licenziamenti in massa di tanti lavoratori americani.  

Al contrario della grande urbanizzazione di inizio ‘800 o del post boom economico nel 

‘900, in questa fase si assiste allo spopolamento delle città industriali: il proletariato di 

fabbrica non è più il protagonista della vita della metropoli, sostituito da un 

sottoproletariato povero e poverissimo (underclass) che torna a essere visibile in gran 

numero nelle strade della città (per questo l’appellativo visible poor). La società 

americana aveva già conosciuto il fenomeno dell’esplosione della miseria, ma quello 

dell’età tardo-capitalistica ha caratteristiche differenti e peculiari rispetto agli altri. Infatti, 

le precedenti manifestazioni della povertà di strada sono legate a particolari momenti di 

stravolgimento economico (ad esempio rivoluzione industriale e forte urbanizzazione) e 

più in generale ad un passato caratterizzato da disuguaglianze e prevaricazioni che 

sembravano irripetibili nell’America post New Deal, contraddistinta da uguaglianza 

formale di tutti gli uomini davanti alla legge, legislazione sociale e benessere crescente81. 

La moderna povertà di strada, invece, seppur aumentata notevolmente in periodi di crisi 

(1973-1974 e 1981-82), non scompare quando l’economia si riprende, diventando un 

fenomeno costante e strutturale della società americana sino ai giorni nostri, 

indipendentemente dalla fase economica attraversata. Difatti, tra il 1973 e il 2014 la 

ricchezza nazionale americana è più che triplicata; nonostante ciò, il numero di poveri nel 

2014 è il doppio di quello del 197382.  

Inoltre, rispetto al passato è diversa la composizione sociale dei visible poor: non più 

solamente il clochard ubriacone, maschio, bianco e vecchio, che rispecchia lo stereotipo 

 
81 Ivi, p. 51 
82 Ivi, p. 15, 29 
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dell’homeless, ma anche e soprattutto intere famiglie, donne sole, giovani (addirittura 

bambini), lavoratori, e immigrati. È proprio questo che spaventa: nel resto della 

popolazione si instaura la consapevolezza che, in realtà, la povertà è una condizione in 

cui è potenzialmente facile cadere. E questa paura della povertà, intesa come paura di 

diventare poveri in futuro, non si trasforma in solidarietà o compassione; al contrario, 

tornano attuali sentimenti, dal fastidio fino al vero e proprio odio, che mirano a 

ostracizzare la miseria83.  

«La povertà relativa degli esclusi dal banchetto del consumismo sta crescendo, mentre si 

attenua la speranza di una sua imminente diminuzione; da qui la disperazione profonda 

degli esclusi e i vigorosi tentativi di tutti gli altri, salvati fino ad ora dal loro destino, di 

rimuovere culturalmente l'importanza morale del ritorno del povero e dell'afflitto»84. 

Tutto questo si lega ad un «processo di radicale e inesorabile aumento dell’incertezza 

(uncertainization)»85 che a partire da questi anni caratterizzerà perennemente la società 

contemporanea. La scomparsa del lavoro, o meglio la scomparsa della certezza di un 

lavoro, è solo la dimensione iniziale di questo processo, ma già capace di esercitare «un 

impatto psicologico enorme poiché tende ad essere proiettata sulla percezione di ogni 

altro aspetto dell'esistenza»86.  

L’individuo si trova inserito in una comunità nella quale non ci sono più legami sociali 

tali da poter ricercare soluzioni collettive alla nuova condizione nella quale si viene a 

trovare; arretrando anche il pubblico a totale favore del privato, l’unico modo per cercare 

di sfuggire all’incertezza dell’esistenza, quindi, è affidarsi a rimedi e strategie del tutto 

individualizzate. Inoltre, la progressiva centralità assunta dalla responsabilità e dalla 

libertà individuali porta inevitabilmente ad una divisione sempre più netta tra chi possiede 

(quasi) tutto e chi non possiede nulla.  

«Di conseguenza, chi è già escluso o chi si trova sulla soglia dell'esclusione viene sospinto 

a forza (e saldamente rinchiuso) all'interno dei muri invisibili, ma del tutto tangibili, che 

delimitano i nuovi territori dell'emarginazione [...] Tuttavia, tagliare e restringere le 

libertà degli esclusi non aggiunge nulla alla "libertà" di chi è già libero, [anzi] l’unico 

 
83 Nascondere la miseria è uno degli obiettivi che si celano dietro le politiche di sicurezza urbana, come 

vedremo nei prossimi capitoli 
84 Bauman Z., La società dell’incertezza, Il Mulino, 1999, p. 11  
85 Ivi, p. 10  
86 Ibidem 
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esito assicurato sembra essere la percezione di una sensazione sempre più universale e 

condivisa di insicurezza87 e incertezza»88.  

 

I tagli al welfare, a cui si accompagnano invece spese esagerate per la sicurezza, 

diventano quindi il primo strumento attraverso il quale degradare la povertà, ridefinita 

come problema di ordine pubblico o problema medico-legale i quali vedono come 

conseguenza, rispettivamente, la criminalizzazione o la patologizzazione dei soggetti 

colpiti.    

 

 

2.2.2 La presidenza Reagan e le teorie sull’underclass  

Nel contesto sopradescritto, sfruttando questo clima di incertezza e insicurezza, Ronald 

Reagan viene eletto presidente degli Usa nel 1980. Dopo una iniziale fase di recessione 

(1981-1982), nel periodo reaganiano si realizza una forte crescita economica grazie alla 

quale vengono creati oltre 20 milioni di nuovi posti di lavoro e si consolida la convinzione 

che chiunque possa diventare ricco, se volenteroso, meritevole e capace. Dunque, 

partendo da quest’ultimo assunto e considerato che il tasso di povertà anziché diminuire 

aumenta nonostante la crescita economica, le cause dell’indigenza non vengono ricercate 

nel sistema neoliberista che crea disuguaglianza, ma nel povero stesso, considerato 

colpevole della sua condizione perché incapace, lassista, svogliato e ozioso. Tali 

concezioni, oltre a provenire dalla pancia del cittadino americano medio (preoccupato e 

spaventato, in realtà, di finire esso stesso in condizioni di povertà) sono sostenute anche 

da importanti studiosi reazionari. 

Tornano in auge, ad esempio, le tesi dell’antropologo statunitense Oscar Lewis che già 

nel 1963 affermava: «è molto più difficile eliminare la cultura della povertà che eliminare 

la povertà stessa»89. Secondo lui, questa cultura della povertà (underclass culture) 

intrappolerebbe i poveri facendoli cadere in uno stato psicologico differente dagli altri, 

nel quale essi «sviluppano atteggiamenti disfattisti e pessimisti, cosa che impedisce loro 

 
87 Approfondiremo questo concetto di insicurezza nel paragrafo 2.3 
88 Ivi., pp. 11, 12 
89 Così Grande E. su Lewis O., op. cit. 2009, p. 1088 
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di trarre vantaggio dalle nuove opportunità che si prospettano»90. I comportamenti, i 

linguaggi e i modi di pensare propri delle classi più povere sarebbero, dunque, trasmessi 

sin dalla nascita al singolo per il quale, una volta cresciuto, sarebbe inevitabile 

conformarsi all’idea e all’immagine di povero così come socialmente intese dal resto della 

comunità. Si tratta di una teoria che potremmo definire auto-etichettamento. Secondo i 

sostenitori delle teorie dell’etichettamento, la colpa della devianza del singolo è da 

attribuire alla società che etichetta quel soggetto come deviante e ne produce, quindi, i 

comportamenti. In questo caso, invece, trattandosi di un ‘auto-etichettamento’ la colpa 

sarebbe attribuibile direttamente al povero e alla sua cultura. La condizione di povertà, 

quindi, sarebbe imputabile ai poveri stessi perché incapaci di uscire dal proprio status 

mentale, sviluppando un atteggiamento lassista e ostile al lavoro.  

Seguendo la stessa retorica di colpevolizzazione dei poveri, il politologo Charles 

Murray91 pubblica nel 1984 Losing Ground: American Social Policy, 1950-1980: 

analizzando le politiche sociali negli Stati Uniti dal 1950 al 1980, scaglia una crudele 

filippica anti-welfare di portata tale che il libro viene definito la bibbia 

dell’amministrazione Reagan92. A proposito delle caratteristiche dell’underclass, egli 

afferma: «c’era però un altro piccolo gruppo di poveri. A questi poveri non mancavano 

solo i soldi. Essi erano caratterizzati dal loro comportamento. Le loro case erano sporche 

e tenute male. Gli uomini non conservavano un posto di lavoro per più di qualche 

settimana»93.  

Appare evidente come tali teorie, tuttavia, dimentichino volontariamente di considerare 

la portata dei cambiamenti economici di questa fase storica che provocano la totale 

mancanza di lavoro o, al massimo, la presenza di lavori precari e a basso salario.  Anche 

i dati smentiscono l’idea di un’indole al lassismo propria dei poveri, considerando che il 

40% delle madri aiutate dallo Stato risulta occupato e oltre il 50% delle famiglie povere 

vede al suo interno lavorare almeno uno dei componenti maschili94.  

 
90 Ibidem  
91 Lo stesso Murray nel 1994 sarà co-autore di The Bell Curvy, in cui si arriva a sostenere il razzismo 

biologico (semplificando al massimo: le persone di colore sarebbero più stupide dei bianchi).  
92 Cfr. Bukowski W., La buona educazione degli oppressi. Piccola storia del decoro, Roma, Alegre 

edizioni, 2019, p.11  
93 Murray C., “The Emerging British Underclass”, Charles Murray and the Underclass: The Developing 

Debate, IEA, Londra, 1996, p. 24 
94 Cfr. Grande E., op. cit. 2009, p. 1089 
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Le teorie sull’underclass sono funzionali, però, a rafforzare nell’immaginario collettivo 

l’idea del povero come altro dal resto della comunità, come moralmente diverso e 

ancorato al suo comportamento tendente alla devianza. Inoltre, riescono a essere anche 

un’efficace minaccia nei confronti della working class obbligandola ad un 

comportamento diligente e obbediente nei confronti dell’ordine economico neoliberista, 

poiché l’alternativa sarebbe diventare come l’underclass. Come abbiamo già sottolineato, 

ciò contribuisce a dividere ancora di più il proletariato, nega la possibilità di riconoscersi 

parte della stessa classe sfruttata, e aumenta così la lotta tra poveri. Eliminato ogni 

sentimento di solidarietà e compassione, il povero è etichettato come un parassita 

attaccato al welfare che, a sua volta, è visto come un incentivo al fallimento poiché rende 

possibile sopravvivere pur restando poveri.  

 

In uno scenario del genere, l’accetta delle politiche reaganiane che taglia le protezioni 

sociali non solo non è approvata dalla popolazione, ma viene quasi vista come stimolo 

necessario da dare al povero stesso per risollevarsi dalla sua condizione. Tagliare le spese 

sociali, dunque, diventa il primo obiettivo per superare il welfare state, considerato troppo 

generoso e causa principale del comportamento lassista dei poveri, diventati oltre misura 

dipendenti dalle sovvenzioni statali. Di conseguenza, durante la presidenza Reagan 

vengono colpiti quasi tutti gli istituti di welfare (food-stamps, previdenza per disabili, 

sussidio di disoccupazione, salario minimo) attraverso tagli drastici, abbassamento del 

livello dei servizi offerti, e nuove regole particolarmente complicate e penalizzanti per 

l’accesso ai benefici (ad esempio maggiori difficoltà burocratiche per i richiedenti)95. 

Riguardo a quest’ultimo aspetto, si mette in atto una vera e propria guerriglia burocratica 

(moltiplicazione dei moduli da riempire, dei documenti da presentare e della frequenza 

dei controlli) che porta ad un aumento smisurato dei rifiuti amministrativi per incidente 

procedurale96. 

Il caso più eclatante di questi tagli concerne il sostegno statale agli invalidi che con la 

vertiginosa riduzione dell’amministrazione Reagan registra 491.000 disabili esclusi. Solo 

dopo una vittoriosa class action, le corti statunitensi riconoscono come arbitraria l’azione 

 
95 Cfr. Grande E., op. cit. 2017, p. 28  
96 Cfr. Wacquant L., op. cit., p. 62 
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del Governo federale e circa 200.000 disabili vengono reintegrati nelle liste dei 

beneficiari del sussidio (più della metà, però, ne rimane comunque esclusa)97.  

 

In parallelo ai tagli al welfare, Reagan mette in atto politiche fiscali particolarmente 

indulgenti per le imprese attraverso una drastica riduzione delle tasse (dal 1981 al 1983 

riduzione del 25%)98. Dai tempi di Eisenhower (1952-53) in cui l’aliquota marginale sui 

redditi più alti era addirittura al 92%, si passa alla fine del periodo reaganiano (1988) in 

cui essa scende vertiginosamente al 28.4%. Inoltre, vengono ridotte da 16 a 2 le fasce di 

reddito alle quali corrispondono aliquote diverse: ogni principio di progressività fiscale è 

praticamente eliminato. Se a ciò si aggiungono le tasse relative alla Social Security e al 

Medicare pagate soprattutto dai lavoratori poveri e, invece, le quasi inesistenti tasse 

successorie, la differenza tra ricchi e poveri è sempre più acuta. Dall’età della prosperità 

condivisa e del sogno di una Great Society senza miseria si passa, all’opposto, ad un 

periodo caratterizzato da disuguaglianze crescenti e sempre più forti. Dalla presidenza 

Reagan in poi, infatti, ripresa economica non significa più diminuzione dell’indigenza: 

da questo momento, ogni anno vede un tasso di povertà sempre superiore rispetto a quello 

registrato nel 1973.  

Complice anche la deregolamentazione nella normativa lavoristica, mentre le tutele per i 

lavoratori si abbassano sempre di più, le grandi imprese hanno la strada spianata verso 

grandi profitti. Tutto ciò viene giustificato avvalendosi della teoria del trickle down 

(sgocciolamento), secondo la quale i benefici economici a favore dei ceti abbienti hanno 

una ricaduta positiva sull’intera società, comprese le classi più marginali. Le imprese, 

diventate più competitive, hanno la possibilità di creare più posti di lavoro, e più lavoro 

corrisponde ad una maggiore produttività e quindi più ricchezza generalizzata. Dunque, 

per ridurre le disuguaglianze non sarebbero necessarie politiche di redistribuzione del 

reddito ma, al contrario, vantaggi fiscali per chi è già ricco (come la riduzione delle tasse) 

perché in questo modo ci sarebbe automaticamente uno ‘sgocciolamento della ricchezza 

dall’alto verso il basso che permetterebbe migliori condizioni di vita anche per i meno 

abbienti.  È della stessa idea anche il presidente John F. Kennedy, che nel 1963 afferma 

«l’alta marea solleva verso l’alto tutte le barche»99, intendendo proprio il fatto che le fasce 

 
97 Cfr. Grande E., op. cit. 2017, p. 28 
98 I dati che seguono sono riportati da Grande E., op. cit. 2017, pp. 43ss 
99 «A rising tide lifts all boats» [Così Grande E. su Kennedy F., op. cit. 2017, p. 15] 



32 

 

deboli della popolazione non possono che beneficiare dell’aumento del benessere 

economico delle fasce più ricche.  

Facile immaginare come questa teoria sia l’espressione migliore della retorica del povero 

colpevole delle sue condizioni, incapace di trarre beneficio dallo sgocciolamento di 

ricchezza.  

I dati100 reali, però, raccontano altro. Nel periodo che intercorre tra il 1975 il 2000, il PIL 

pro-capite cresce tanto quanto era cresciuto tra il 1950 e il 1975, ma se ne avvantaggia 

solo una parte di popolazione, quella già ricca: le famiglie più povere non vedono 

praticamente aumentare i loro redditi, mentre la fascia altissima dei redditi cresce a 

dismisura e assorbe quasi tutto l’aumento del PIL, che si concentra così nelle tasche dei 

più benestanti. Del resto, tra coloro che si trovano sotto la soglia di povertà la percentuale 

dei poverissimi, dal 30% del 1975 diventa del 41% nel 1997, in fase di piena espansione 

economica, per arrivare nel 2005 al 43% (16 milioni di americani). Al contrario, tra il 

1980 e il 2000 gli stipendi dei managers di industria crescono addirittura del 600%, 

raggiungendo cifre vicine ai 300 milioni annui.  

La distribuzione della ricchezza nazionale degli Stati Uniti nel 2004 lascia sgomenti: l’1% 

più ricco della popolazione concentra a sé più ricchezza (34.3%) di quanta ne detenga il 

90% più povero (28.7%); e il 10% più ricco ne detiene addirittura il 71.2 %. Questa 

differenza è ancora più evidente nel 2012: l’1% più ricco accumula il 41.8% della 

ricchezza nazionale, contro il 90% più povero che ne accumula appena il 22,8%; e il 10% 

ne possiede il 77,2 del totale del Paese. Infine, i dati appaiono sconcertanti se si osserva 

la situazione dello 0,1% più ricco (circa 160.000 famiglie in tutto). La loro ricchezza, che 

nel 1978 costituiva il 7% di quella nazionale, nel 2012 ne rappresenta addirittura il 22%, 

in media 73 milioni a famiglia.  

Riprendendo la metafora kennediana, si può affermare che dal 1973 in poi al posto di 

sollevare tutte le barche, «l’alta marea abbia sollevato soltanto gli yachts, mentre ha fatto 

affondare le barche piccole»101.  

Le politiche neoliberiste, quindi, non hanno fatto altro che consolidare la stratificazione 

sociale causata dalla globalizzazione da un mercato del lavoro frazionato. La società 

statunitense emerge come profondamente divisa e con una preoccupante crescita delle 

 
100 I dati seguenti sono riportati da: Grande E., op. cit. 2009, p. 1095ss 
101 Grande E., op. cit. 2009, p. 1097  
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distanze tra zone residenziali ricche e zone povere, occupati e disoccupati, bianchi e neri, 

consumatori dei settori privati e utenti delle (scarse) risorse pubbliche102. 

 

Appare allora evidente come il persistere della povertà anche in periodi di benessere 

economico, più che essere imputabile alla pigrizia di una presunta classe sociale 

particolarmente oziosa, siano da attribuire ad un sistema economico neoliberista che 

tutt’oggi continua a creare disuguaglianze sociali e a scelte di politica, e del diritto, che 

invece di ridurre tali distanze mirano a criminalizzare i poveri, perpetrando la loro 

marginalizzazione dalla società.  

Dopo solo 20 anni, dunque, la “guerra contro la povertà” di cui parlava il Presidente 

Johnson si è trasformata in guerra contro i poveri.  

 

Lo sgretolamento delle protezioni sociali porta al graduale passaggio dal welfare al 

workfare che trova, in seguito, il suo finale compimento con Clinton: il diritto collettivo 

agli aiuti contro disoccupazione e povertà è sostituito dall’obbligo individuale d’attività 

(il workfare, appunto)103. In altri termini, questa nuova forma di assistenza restrittiva 

impone al beneficiario di una sovvenzione pubblica di accettare qualsiasi lavoro a 

qualsiasi condizione contrattuale (o, momentaneamente, di dimostrare di averne cercato 

uno invano), pena la perdita del sussidio. 

Inoltre, l’elargizione dell’aiuto statale è subordinata al mantenimento di una impeccabile 

condotta di vita. «Quello che sembra emergere è una progressiva tendenza a trasformare 

i servizi sociali in strumenti di sorveglianza sulle classi povere, veri e propri strumenti di 

controllo indiretto sulla vita degli strati popolari, che per mantenere quanto resta dei 

sussidi che lo stato elargisce a loro favore sono tenuti al rispetto di rigidi obblighi di 

condotta e soprattutto ad accettare qualsiasi lavoro venga loro offerto»104. Quindi, come 

sottolinea anche Wacquant, imporre il workfare come norma di comportamento 

economico è solo un aspetto del più generale controllo su tutte le condotte del soggetto 

 
102 Cfr. Garland D., op. cit., p. 193 
103 Cfr. Wacquant L., op. cit., p. 70 
104 Campesi G., op. cit.  
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beneficiario (sessuale, familiare, educativa)105. Ad esempio il learnfare: il sussidio è 

concesso alle famiglie in base all’assiduità scolastica dei figli. 

La perfetta dimostrazione di quanto appena detto è riscontrabile analizzando la legge 

italiana sul “Reddito di Cittadinanza” (l. 26/2019). Tale provvedimento presenta, 

innanzitutto, la sostituzione del welfare con il workfare: infatti, la sovvenzione è elargita 

a patto che il beneficiario accetti una delle tre proposte di lavoro che lo Stato dovrebbe 

offrirgli entro 18 mesi. Inoltre, il sussidio è spendibile utilizzando una particolare card 

che impedisce le cosiddette spese immorali, identificate non solo in acquisto di sigarette 

e giochi d’azzardo, ma anche, ad esempio, di un elettrodomestico considerato ‘non di 

prima necessità’.  

Il nuovo paradigma di assistenza sociale (degli Stati Uniti e non solo), dunque, potrebbe 

essere definito quasi come un socialpanottismo106. La necessità di individuare i meritevoli 

di aiuto, infatti, passa necessariamente da un potenziamento dei controlli sulla vita delle 

classi più deboli, a cui bisogna imporre qualunque condizione di lavoro e comportamenti 

sociali determinati aprioristicamente. 

Il principio guida dell’azione pubblica americana non è più la solidarietà, ma al massimo 

la compassione: il suo scopo è «alleviare la miseria più lampante e manifestare la simpatia 

morale della società verso i suoi membri più bisognosi e tuttavia meritevoli»107. Il merito, 

infatti, è il criterio sul quale lo Stato caritatevole basa l’erogazione delle sue ridotte forme 

di sostegno verso quei cittadini di serie b che, però, mostrando volontà di riscatto, 

suscitano la sua compassione108. In questa maniera si modula il welfare in ottica 

disciplinare educando il povero a meritarsi le prestazioni sociali che, quindi, risultano 

essere sempre benefici su concessione dell’autorità, e mai esercizio di un diritto che spetta 

in quanto tale109.  

Inoltre, applicare la meritocrazia alle classi inferiori rafforza l’idea che il povero è tale 

perché non ha saputo meritarsi la ricchezza. L’ethos welfaristico che aveva caratterizzato 

le democrazie sociali del secondo dopoguerra, e gli Stati Uniti già dal 1930, viene 

 
105 Cfr. Wacquant L., op. cit., p. 21 
106 Cfr. Campesi G., op. cit.  

Cfr. paragrafo 2.1 
107 Wacquant L., op. cit., p. 54 
108 Cfr. Ronco D., Torrente G., Pena e ritorno. Una ricerca su interventi di sostegno e recidiva, Ledizioni 

editore, 2017, p. 36 
109 Cfr. Bukowski W., op. cit., p. 12 
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sostituito dall’ethos dell’individualismo meritocratico in cui è il mercato a decidere la 

sopravvivenza del più adatto nella società del ‘tutti contro tutti’110. Infatti, non si può 

scalfire la fede nel mito nazionale del sogno americano: ognuno, contando solo sulle 

proprie forze individuali e con il duro lavoro, coraggio e buona volontà, può raggiungere 

migliori condizioni di vita e benessere, a prescindere dalla situazione economica di 

partenza e dall’aiuto dello Stato.  

 

«Gli Stati Uniti possono avere alcuni milioni di persone estremamente ricche, oppure 

possono avere meno poveri e homeless. Non possono avere entrambi»111. Ci pare evidente 

quale sia la possibilità scelta dalle politiche americane degli ultimi decenni.  

 

 

2.2.3 La presidenza Clinton e la morte dello Stato sociale americano  

L’elezione di Bill Clinton alla presidenza degli Stati Uniti nel Novembre del 1992 sembra 

portare una svolta nella politica americana. Dopo un decennio di esecutivi repubblicani 

(a Reagan era succeduto George H. W. Bush), la vittoria di un candidato democratico, 

anche se atipico112, genera aspettative di rottura rispetto agli anni della deregulation e dei 

tagli massicci alla spesa sociale.  

È proprio durante gli anni di presidenza Clinton, invece, che si realizza la riforma del 

welfare più severa della storia degli Stati Uniti, e il crollo definitivo dello Stato sociale 

così come conosciuto nel dopo guerra. L’obiettivo di Clinton, dalle sue stesse parole, è 

«realizzare una riforma dello stato sociale che avrebbe reso il lavoro e la responsabilità la 

legge della nazione»113. Emblematico, a proposito, il nome dato alla legge: Personal 

Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act, PRWORA (Legge sulla 

responsabilità personale e sulla riconciliazione delle opportunità di lavoro). Il 

provvedimento realizza una trasformazione epocale della politica di assistenza sociale 

degli Stati Uniti, in particolare l’Aiuto alle famiglie con figli a carico (AFDC) viene 

 
110 Wacquant L., op. cit., p. 68-69, 110-111 
111 Così Grande E. su Stricker F., op. cit., p. 42 
112 Clinton viene definito new democrat, ossia appartenente a quella parte centrista e moderata del Partito 

Democratico americano che segue le politiche della cosiddetta terzia via: liberismo economico e 

liberalismo sociale 
113 Nadasen P., How a Democrat Killed Welfare, Jacobin online, 2/9/2016 
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sostituito dal Temporary Assistance for Needy Families, TANF (Assistenza temporanea 

per le famiglie bisognose), molto più limitata quantitativamente e con criteri molto più 

restrittivi. 

Prima di andare ad analizzare nel dettaglio le novità della riforma, è utile ripercorre la 

storia dell’AFDC. Come abbiamo già detto114, questo istituto nasce nel 1935 all’interno 

del Social Security Act, tra i principali provvedimenti del New Deal rooseveltiano. 

Destinato principalmente alle madri povere con bambini totalmente a loro carico, 

inizialmente le beneficiarie erano soprattutto donne bianche. Visto che il programma era 

gestito dallo Stato centrale congiuntamente alle amministrazioni federate, in particolare 

negli Stati del sud le donne afroamericane erano sistematicamente escluse dal sussidio. 

Le donne di colore, infatti, non erano considerate meritevoli di ricevere un sussidio e 

rimanere a casa non lavorando. Per giunta, le stesse donne bianche beneficiarie erano 

prese di mira dalla retorica che le contrapponeva alle donne bianche lavoratrici e non 

assegnatarie, a dimostrazione dell’ostilità già presente verso questa forma di assistenza115.  

Tra l’altro, considerata la contemporanea nascita delle pensioni per i lavoratori, si credeva 

che presto le vedove con figli avrebbero potuto godere della pensione di reversibilità dei 

mariti, e che quindi questo aiuto statale avrebbe avuto breve durata. Ma questo assunto 

era destinato a scontrarsi con la realtà di una società in forte trasformazione, nella quale 

aumentavano le donne occupate e non sposate. Nonostante questo, i bassi salari non erano 

sufficienti a far uscire le donne dalla soglia di povertà, e i bambini continuavano a 

crescere anche fuori dal matrimonio. Quindi, anziché arrestarsi le richieste di sussidio 

esplosero: nel 1962, ad esempio, le domande erano 3.600.000116.  

In ogni caso, bisogna sempre tenere a mente il principio di less eligibility: anche in questo 

caso le madri povere con figli a carico percepivano in totale (tra AFDC, food stamps ed 

eventualmente previdenza sociale) non più dei tre quinti del necessario per vivere.  

Inoltre, all’interno della comunità afroamericana, complice sia l’intensificazione della 

migrazione al Nord sia le lotte per i diritti civili e sociali degli anni ’60, le donne 

cominciano a chiedere e ad ottenere il sussidio. Si apre, quindi, un dibattito nazionale 

sulla condizione di povertà, in particolare quella delle persone di colore.  

 
114 Cfr. Capitolo 1 
115 Grande E., op. cit. 2017, p. 26 
116 Ivi., p. 30 
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Alle già analizzate teorie di Lewis e Murray sulla cultura della povertà, Daniel Patrick 

Moynihan, sociologo e poi anche politico, aggiunge le sue tesi che vedono la povertà 

come prodotto di una cultura nera. Nel suo reportage The Negro Family: The Case for 

National Action, egli afferma che i motivi della cultura della povertà sono legati 

soprattutto ad una struttura familiare disfunzionale, in particolare nelle famiglie 

monoparentali, e questa sarebbe la prima ragione della condizione di indigenza perenne 

degli afroamericani117. I valori del lavoro e del matrimonio propri della borghesia 

statunitense bianca, quindi, dovrebbero essere impressi nella popolazione di colore. 

Infatti, le donne beneficiarie dell’AFDC, in particolare quelle di colore, erano accusate di 

gravidanze e divorzi in realtà “strategici”, realizzati allo scopo di percepire il sussidio.  

La metafora dispregiativa della welfare queen (regina del benessere) viene 

strumentalmente usata, soprattutto durante la presidenza Reagan, per descrivere queste 

donne come parassite sociali, riluttanti al lavoro e totalmente dipendenti alle sovvenzioni 

statali. La welfare queen sarebbe una fantomatica madre di colore che, sfoggiando la sua 

immeritata ricchezza, va a ritirare il suo sussidio ottenuto ai danni dello Stato, con frodi 

e nomi e indirizzi falsi118.  

Nel 1992, a presidenza Clinton imminente, il politologo Lawrence Mead scrive che la 

dipendenza patologica dei poveri sarebbe il risultato del loro lassismo morale e, in assenza 

di un intervento risoluto dello Stato per frenare la crescita della povertà non laboriosa, 

rischierebbe di mettere fine alla civiltà occidentale119.  

Dunque, in questo clima quasi apocalittico frutto in realtà di anni e anni intrisi di retoriche 

e provvedimenti anti-povero, i tempi sono maturi persino per eliminare il diritto dei 

bambini a essere aiutati dallo Stato. Clinton cavalca l’onda ostile all’ AFDC e il 22 Agosto 

1996 firma quella che lui stesso definisce la «legge che farà scomparire il welfare così 

come l’abbiamo conosciuto sinora»120. Alla cerimonia mediatica che segue la 

promulgazione, Clinton «è affiancato da un’imponente matrona nera beneficiaria 

dell’AFDC»121, a dimostrazione non solo dell’importanza comunicativa di essere 

accompagnato da una diretta destinataria della riforma, ma anche di quanto il dibattito nel 

Paese fosse influenzato dall’assunto dell’immediata correlazione tra assistenza sociale e 

 
117 Cfr., Nadasen P., op. cit. 
118 Cfr. Grande E., op. cit. 2017, p. 30 
119 Così Wacquant L. su Mead L., op. cit., p. 62 
120 Così Grande E. su Clinton B., op. cit. 2017, p. 31 
121 Wacquant L., op. cit., p. 97 
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colore della pelle (nonostante la maggioranza dei beneficiari dell’ AFDC sia di origine 

europea: 39% bianchi, 37% afroamericani, 18% ispanici)122.  

Il deputato repubblicano E. Clay Shaw Jr., coautore della legge, commenta così il giorno 

della sua promulgazione: «E’ un giorno senza precedenti nella storia di questo paese. 

Entrerà probabilmente nella storia come la Festa dell’Indipendenza per tutti colori che 

sono stati rinchiusi in un sistema che si è lasciato andare alla deriva facendo davvero 

degenerare, con il passare delle generazioni, le persone dipendenti da un’assistenza 

sociale che ne ha corrotto l’anima e che ha sottratto il loro avvenire»123.  

L’introduzione della riforma è, quindi, giustificata dalla necessità di eliminare non la 

povertà, ma la presunta dipendenza dagli aiuti sociali, così generosi da minare la loro 

voglia di lavorare dei destinatari. In realtà, unendo questa retorica al pregiudizio razziale 

è chiara la volontà di aumentare l’odio sociale nei confronti dei più deboli, sottolineando 

l’indole di quell’underclass (soprattutto abitanti del ghetto nero) da etichettare sempre più 

come nemico del vero cittadino americano (possibilmente bianco e appartenente alla 

classe media).  

Tuttavia, pur se approvata in questo clima favorevole, la Legge sulla responsabilità 

individuale e il lavoro è anche oggetto di forti critiche. Innanzitutto, provoca le dimissioni 

di molti responsabili del Ministero degli Affari sociali, i cui studi sui risultati della riforma 

(aumento vertiginoso di precarietà e miseria) non sono stati minimamente considerati. La 

presidentessa della Lega per la protezione dell’infanzia, amica intima della famiglia 

Clinton, definisce questa decisione infame, mentre il presidente dell’Urban League, 

organismo in difesa della comunità nera, afferma in un articolo sul New York Times: 

«Questa legge è un abominio per le madri e i bambini più vulnerabili d’America. Sembra 

che il Congresso si sia stancato della guerra contro la povertà e abbia deciso di indire, al 

suo posto, una guerra contro i poveri»124.  

Frances Fox Piven, professoressa di scienze politiche e sociologia e strenua attivista per 

i diritti sociali, sottolinea come la dipendenza dal welfare dovrebbe destare 

preoccupazione non per la troppa generosità degli aiuti statali, ma per le condizioni di 

lavoro deteriorate e i salari bassi125. Inoltre, la legge subisce critiche anche da alcune 

 
122 Ibidem 
123 Ivi, p. 93 
124 Ivi, p. 94 
125 Cfr. Piven F. F., The Breaking of the American Social Compact, New Press, 1998, p. 169 
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attiviste femministe che accusano i suoi ideatori di misoginia e di voler combattere la 

povertà controllando la capacità riproduttiva delle donne, oltre che di riprodurre stereotipi 

razzisti. 

Anche in Italia, all’indomani dell’entrata in vigore della riforma, i media parlano di 

“funerale storico celebrato negli Stati Uniti”, di “addio all’America allo Stato sociale”, e 

di “legge che cancella il contratto sociale fra il governo centrale e la popolazione”126. 

Analizzando nel concreto la riforma, essa grava esclusivamente sui programmi di 

assistenza per i poveri (AFDC, food stamps e il sussidio per gli anziani indigenti e malati 

SSI), lasciando intatti Medicare e la cassa pensionistica Social Security, dedicati alle 

classi medie bianche, nonostante questi siano le principali fonti di spesa sociale 

americane127.   

I punti fondamentali in cui si articola sono quattro.  

Innanzitutto, è abrogato il diritto all’assistenza del quale i bambini usufruivano, in misure 

diverse, ininterrottamente dal 1935. L’AFDC è sostituito dal Temporary Assistance to 

Needy Families (TANF) (Assistenza temporanea alle famiglie bisognose), molto più 

restrittivo e severo. Proibisce di ricevere l’assistenza per più di due anni consecutivi (o al 

massimo cinque cumulativi) per ciascun figlio, obbligando al lavoro per almeno trenta 

ore alla settimana durante il periodo di fruizione. Raggiunta la durata massima del 

sostegno, le madri che ancora si trovino in condizioni di indigenza sono costrette ad 

accettare qualsiasi tipo di lavoro pur di sopravvivere, o nel peggiore dei casi si affideranno 

alla mendicità o all’economia criminale della strada128.  

Il secondo punto trasferisce del tutto la competenza per l’assistenza dal governo centrale 

federale ai singoli Stati, che sono quindi liberi di imporre criteri anche più restrittivi di 

quelli della legge federale. Ad esempio, poco dopo l’approvazione della riforma il 

 
126 In particolare si veda L’addio dell’America allo Stato sociale, 2/10/1996, Vittorio Zucconi, in La 

Repubblica archivio online 
127 Sin dal New Deal di Roosvelt, l’azione sociale dello Stato americano è divisa in due binari distinti e 

dall’utenza diversa. Il primo, denominato social insurance, riguarda i rischi della vita lavorativa dei 

salariati: disoccupazione, malattia e pensione. I beneficiari sono tutti coloro che hanno un impiego stabile, 

i quali godono di vantaggi in proporzione al loro rispettivo contributo. Il secondo, il vero e proprio welfare, 

si occupa di persone e famiglia bisognose o in difficoltà. Essendo elargito senza nessun contributo in 

cambio, quest’ultimo è storicamente visto con avversione dal resto della popolazione.  (Cfr. Wacquant L., 

op. cit., pp. 57,58)  
128 Cfr. Ivi, p. 100 

Cfr. Nadasen P., op. cit.  
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governatore del Michigan propone di ritirare qualsiasi sussidio alle madri che entro sei 

settimane dalla nascita del figlio risultino ancora senza lavoro.  

Il terzo punto fissa un tetto massimo fisso (block grant) degli aiuti, indipendentemente 

dalla fase economica o dalle richieste. Quindi, in un eventuale periodo di recessione e di 

maggiore povertà, gli Stati dovrebbero affrontare più richieste ma con le stesse risorse. 

Infine, la legge esclude senza indugi dal sussidio tante categorie di soggetti che, invece, 

sono quelle che avrebbero più bisogno di un aiuto statale: stranieri residenti nello Stato 

da meno di dieci anni, bambini portatori di handicap fisici, condannati per violazione 

della legge federale sugli stupefacenti, madri sole che si rifiutano di vivere con i propri 

genitori o che si oppongono all’individuazione del padre naturale del loro figlio129.  

Oltre a ciò, presentata con l’intenzione di per far passare le persone dall’assistenza 

all’occupazione130, in realtà la riforma non prevede nessuna facilitazione esplicita per 

trovare un’occupazione. Infatti, non compare nessun fondo per la formazione 

professionale o per la creazione di nuovi posti di lavoro, lasciando tale onere alla libera 

iniziativa delle imprese.  

Gli effetti della riforma sono visibili a partire dal 2002, quando si raggiunge il limite 

massimo dei cinque anni per i primi beneficiari del TANF del 1997. I sostenitori della 

legge parlano di successo, legandolo al calo vertiginoso delle richieste, ridotte di oltre la 

metà tra il 1996 e il 2001, toccando la cifra più bassa registrata dal 1969131. Fuori da ogni 

dubbio tale risultato, bisognerebbe tuttavia considerare la sorte di chi non ha ricevuto più 

il sussidio. Nel 2003 il 40% delle famiglie che non percepisce più il TANF non riesce a 

trovare lavoro e a uscire da una condizione di miseria, e la maggior parte del 60% 

occupato ha lavori precari e incerti. Inoltre, la diminuzione di assistiti non è corrisposta 

ad una parallela diminuzione del tasso di povertà, rimasto praticamente costante dal 96 al 

2002, e nel 2002 la differenza tra i redditi della famiglia povera media e la soglia di 

povertà federale era superiore del 23% rispetto allo stesso dato rilevato nel 1996.  

Andando avanti, nel 2014 il sostegno statale solleva dalla povertà estrema 3.800.000 

persone tra mamme e bambini, cifra molto lontana dai 14.200.000 beneficiari del 1994, 

 
129 Cfr. Wacquant L., op. cit., p. 102 
130 A dimostrazione di quanto detto, nel giorno della promulgazione Clinton è seduto dietro una scrivania 

in cui compare ben visibile la scritta “A new beginning: Welfare to Work” 
131 I dati seguenti sono riportati da Wacquant L., op. cit., pp. 105ss 
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anno della massima elargizione del sussidio ma anche della sua imminente 

eliminazione132. 

Si può quindi affermare con certezza che la dipendenza dal welfare non sia stata eliminata 

garantendo un’occupazione a tutti, piuttosto che sia stata trasformata in dipendenza 

deleteria «dal lavoro salariato da miseria, da un’economia sociale incentrata sulla famiglia 

e sui circuiti paralleli del commercio informale e criminale»133. 

Clinton non propone nessuna alternativa alle politiche neoliberiste che puniscono i poveri 

perché colpevoli della loro condizione, portando anzi a pieno compimento la sostituzione 

del welfare con il workfare. L’obiettivo di questa scelta non è affatto ridurre la povertà, 

ma riaffermare l’imperativo del lavoro salariato, seppur dequalificato e precario, come 

unico criterio di appartenenza alla comunità sociale, ammonendo tutti i cittadini 

dell’esistenza di una condizione peggiore anche del lavoro più duro e meno pagato, quella 

dell’underclass. Inoltre, è necessario ridurre la visibilità dei poveri nello spazio urbano134 

e allontanarli dalla sfera pubblica per confinarli nell’ambito privato del mercato e della 

famiglia, e della responsabilità individuale del singolo.  

 

Ma la riforma del welfare si inserisce in un disegno più ampio di «sistematica 

ristrutturazione della politica federale atta a criminalizzare chi versa in cattive 

condizioni»135. 

Dello stesso avviso è Wacquant: «Il comportamento dei cittadini diseredati e marginali 

deve essere attentamente controllato e se possibile corretto attraverso rigidi protocolli di 

sorveglianza, deterrenza e punizione, in modo molto simile a quanto accade nel sistema 

della giustizia penale»136. 

In effetti, i richiedenti e i beneficiari del TANF sono identificati come possibili minacce 

per la società americana e vengono trattati come presunti criminali: rilevazione delle 

impronte digitali e test anti-droga sono gli strumenti utilizzati, apparentemente per 

scovare elementi criminali tra i richiedenti ma in realtà per tenere controllare tutti. Anche 

 
132 Cfr. Grande E., op. cit. 2017, p. 31 
133 Wacquant L., op. cit., p. 107 
134 Tema che sarà ampiamente trattato nel Capitolo III, e che si ritroverà anche parlando di ordinanze 

sindacali in Italia nel Capitolo IV e nel Capitolo V 
135 Nadasen P., op. cit. 
136 Wacquant L., op. cit., p. 71 
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in questo caso, la sorveglianza colpisce in maniera sproporzionata le donne di colore: il 

risultato è un incremento del numero di bambini afroamericani in affidamento e le 

rispettive madri in prigione. 

A dimostrazione di tutto ciò, durante il suo mandato Clinton sposta le risorse statali dal 

supporto per i bisognosi alla sorveglianza e alla criminalizzazione degli stessi. Prima della 

riforma del 1996, egli si era reso protagonista di un altro provvedimento storico, il Violent 

Crime Control and Law Enforcement Act (1994). Si tratta del più grande crime bill della 

storia che assegna 19 miliardi di dollari per la costruzione di prigioni (con un incremento 

del 171% rispetto a prima)137, espande la pena di morte ed elimina i fondi federali per 

l’educazione dei detenuti (dall’impiego di personale operante nei servizi sociali i fondi 

vengono investiti per l’aumento del numero della polizia nelle strade).  

Dunque, durante la presidenza Clinton non solo non c’è affatto una rottura rispetto alle 

politiche e alla considerazione sociale della povertà del periodo reaganiano, ma si fa 

addirittura un passo in più. I poveri non sono più considerati soltanto come oziosi e 

indolenti, responsabili della loro condizione di indigenza e quindi immeritevoli di aiuti 

statali: con il passaggio dalla carota al bastone, cioè da programmi su base volontaria a 

quelli obbligatori con rigide norme di comportamento e pesanti sanzioni, i poveri sono 

considerati culturalmente simili ai criminali perché hanno violato la legge civile del 

lavoro salariato138.  

La questione sociale si trasforma in questione criminale, e la povertà viene vista come un 

problema di ordine pubblico: l’underclass passa da essere considerata ‘classe 

immeritevole’ a ‘classe pericolosa’. Come vedremo anche nel prossimo paragrafo, 

proprio dietro il pretesto della pericolosità sociale la moderna governance neoliberista 

ostracizza quei gruppi di persone resi inutili come forza lavoro nel capitalismo 

contemporaneo che ha sempre meno bisogno di uomini e lavoro materiale. Lo 

sgretolamento del welfare, inoltre, dimostra che non si vuole più trovare una soluzione 

positiva al disagio sociale che, di conseguenza, viene criminalizzato. 

La selezione meritocratica della platea dei beneficiari del welfare permette di individuare 

i buoni poveri e separare loro dai cattivi poveri139. Inoltre, per il neoliberismo che vuole 

 
137 Grande E., op. cit. 2017, p. 42 
138 Cfr. Wacquant L., op. cit., p. 71 
139 Il tema della divisione della cittadinanza in perbene e permale, seguendo soprattutto le tesi di Tamar 

Pitch, sarà approfondita nel Capitolo IV. 
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una società hobbesiana fondata sull’individualismo egoistico, questa divisione è 

funzionale a frammentare ancora di più la classe degli sfruttati e soprattutto a redarguire 

i ‘poveri buoni’ di evitare comportamenti di opposizione al sistema per evitare di essere 

classificati anche loro come ‘cattivi’. 

 

Dunque, le politiche sociali vengono sostituite dalle politiche penali e lo Stato sociale, 

che era già passato da assistenziale a caritatevole, lascia gradualmente il posto a quello 

che Wacquant definisce Stato penale. 

A proposito della riforma Clinton del welfare, presentata come il dispositivo sociale più 

regressivo promulgato da un governo democratico nel ventesimo secolo, egli scrive: «la 

sua approvazione conferma e accelera la graduale sostituzione di un (semi)Stato 

assistenziale con uno stato poliziesco e carcerario all’interno del quale la 

criminalizzazione della marginalità e il contenimento punitivo delle fasce più deboli 

svolgono la funzione di politiche sociali»140.  

In conclusione, possiamo quindi delineare le tre grandi trasformazioni che la governance 

neoliberista impone alla società post-fordista: «la mercificazione del bene pubblico e la 

diffusione del lavoro precario; la limitazione delle protezioni sociali del lavoro del nuovo 

proletariato urbano dei servizi; il rinforzo dell’apparato punitivo»141. Quest’ultimo 

aspetto sarà approfondito nelle pagine seguenti. 

 

 

2.3 La crisi del modello del carcere correzionale  

  

2.3.1 L’ insicurezza sociale  

Nei precedenti paragrafi abbiamo accennato al sentimento di incertezza crescente che, a 

nato a metà degli anni ’70, sembra essere uno dei caratteri distintivi della tarda modernità. 

Nel sistema keynesiano-fordista le identità, i ruoli, le prospettive, i diritti e i doveri delle 

persone sembravano certi e determinati. Nella società post-fordista, invece, si assiste al 

 
140 Wacquant L., op. cit., p. 95 
141 Così Ronco D. e Torrente G. su Wacquant L., op. cit., p. 30 
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crollo di queste coordinate e alla nascita di una «società liquida dove domina il timore di 

essere incapaci di controllare il proprio futuro in un mondo esposto a un cambiamento 

incessante»142. Strettamente collegato a questa incertezza, e forse sua naturale 

conseguenza, comincia ad emergere anche un profondo sentimento di insicurezza sociale 

generato dalle numerose trasformazioni di questi anni. Le politiche neoliberiste di 

aggressione al welfare e di astensione dall’azione diretta dello Stato, congiunte alla 

disaggregazione dei rapporti sociali, portano a una sicurezza insicura e a una certezza 

incerta: la flessibilizzazione del lavoro, i movimenti del capitale globale e i rischi 

connessi all’attività economica sono fenomeni che appaiono sfuggire dalla ordinaria 

capacità di controllo del cittadino comune143.  

Ritornando alla prospettiva strutturalista, secondo Wacquant questa insicurezza sociale e 

mentale nasce e si alimenta a causa della labilità delle frontiere e della globalizzazione 

che portano alla mobilità del capitale e all’aumento dei flussi migratori, e della 

normalizzazione del lavoro desocializzato e precario. Questo induce ad un’incertezza e 

paura sul futuro, all’ossessione della sconfitta e della decadenza sociale, e all’angoscia di 

non poter trasmettere il proprio status ai figli144.  

Anche per Garland, dalla diversa prospettiva idealista, la società tardo-moderna è 

caratterizzata da «un’ansia crescente e un senso globale di vulnerabilità, insicurezza, 

precarietà»145. Il risultato è una diffusa insicurezza ontologica che si sostanzia nella 

percezione condivisa della perdita del controllo, che genera «sfiducia e apatia, ansia, 

ritrazione e isolamento»146. 

 

Tutto questo modifica anche il significato e il concetto stesso attribuiti alla sicurezza. A 

questo proposito, il sociologo Zygmunt Bauman distingue tre tipi di sicurezza: «una 

sicurezza che ha a che vedere con la propria condizione sociale e lavorativa e si poggia 

sulla stabilità e affidabilità del mondo (security); una sicurezza di tipo cognitivo che ha a 

che fare con la prevedibilità e intelligibilità dell’ambiente che ci circonda e della nostra 

 
142 Così Maneri M. Beck U., Si fa presto a dire sicurezza. Analisi di un oggetto culturale, in Etnografia e 

Ricerca qualitativa, Il Mulino, Febbraio 2011, p. 288 
143 Cfr. Ibidem 
144 Wacquant L., op. cit., p. 20 
145 Ceretti A., Introduzione all'edizione italiana di La cultura del controllo. Crimine e ordine sociale nel 

mondo contemporaneo, Garland D., Milano, Il saggiatore, 2007, p. 24 
146 Ivi, p. 23 
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posizione in esso (certainty); una sicurezza di tipo fisico che riguarda le minacce alla 

incolumità propria o dei propri beni (safety)»147. 

Questi concetti sarebbero entrati in crisi con l’avvento della post-modernità e i suoi 

cambiamenti. L’incapacità di agire rispetto alle prime due forme di sicurezza (dato il loro 

carattere globale e l’assenza di una risposta politica organizzata ad affrontarle) porterebbe 

a concentrarsi solamente sulla safety, investendo le proprie energie, ma allo stesso le 

proprie ansie, verso bersagli più identificabili e raggiungibili e cause che sembrerebbero 

più vicine e comprensibili.  

«Sembra che gli individui non possano far molto, singolarmente o collettivamente, per 

contrastare, e tanto meno sconfiggere, le minacce alla sicurezza della loro condizione 

sociale o alla certezza delle loro prospettive future. […] Il trasferimento dell’ansia 

dall’insicurezza e dall’incertezza globali, le sue vere cause, nel campo della sicurezza 

personale segue più o meno la stessa logica. Le minacce alla sicurezza personale, reali o 

presunte, hanno il vantaggio di essere materiali, visibili e tangibili […] tali minacce si 

possono affrontare e forse anche neutralizzare […] siamo di fronte a una sorta di 

«sovraccarico di sicurezza personale»148. 

Quindi la frustrazione data dalla consapevolezza di non avere certezze sul proprio futuro 

né di potervi incidere, legata alla dissociazione dei legami di solidarietà, determina una 

chiusura nel proprio spazio egoistico da preservare il più possibile contro le minacce, vere 

o presunte, generate dalla percezione di essere insicuri. La società dell’insicurezza e la 

comunità dell’ansia, pertanto, sono sempre alla ricerca perenne di capri espiatori e 

tendono a chiudersi in comunità di complici149. E come spesso accade in questi casi, 

l’insicurezza si associa alla paura e i capri espiatori sono individuati negli gli ultimi della 

gerarchia sociale che, in realtà, con questo pervasivo sentimento di insicurezza hanno 

poco a che fare150. 

La considerazione sociale della povertà, quindi, è fortemente collegata e influenzata dal 

sentimento di insicurezza percepito dalla popolazione. Ecco che la retorica su povero 

immeritevole e ozioso si lega a quella sulla sicurezza, e le politiche di taglio al welfare si 

 
147 Così Maneri M. su Bauman Z., op. cit., pp. 288, 289 
148 Bauman Z., La solitudine del cittadino globale, Milano, Feltrinelli, 2000, p. 51 

Torneremo ampiamente sul tema della sicurezza nei prossimi capitoli 
149 Cfr. Pitch T., Contro il decoro. L’uso politico della pubblica decenza. Laterza Editore, 2013, p. 6 
150 Ivi, p. 7 
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legano a quelle di law and order, venendo a delineare, così, la nuova governance della 

povertà post-fordista. 

Seguendo ancora l’economia politica della pena, non è un caso che queste politiche di 

legge e ordine riaffiorino proprio nei periodi di crisi economica, e siano fondamentali per 

prendere e poi stabilizzare il potere del nuovo ordine economico e morale neoliberista. 

«Durante i periodi di recessione economica, di aumento della disoccupazione e 

deterioramento del lavoro, compare una nuova “moralità”. Una moralità che si mostra 

severa nei confronti dei fenomeni di devianza e si offre come terreno fertile per le 

campagne di law and order promosse dalle élites del potere»151.  

Dagli anni ’80 in poi, difatti, la crescente propaganda dei politici conservatori in piena 

ascesa è portata avanti soprattutto con slogan che richiamano all’ordine e alla disciplina, 

al ripristino dei valori della famiglia e all’enfatizzazione della responsabilità individuale. 

A un primo sguardo questi appelli per moralità, ordine e controllo più rigidi sembrano 

essere contrastanti con i paralleli annunci alla deregulation e al libero mercato. In realtà, 

i conservatori sono riusciti ad «associare il problema del comportamento immorale solo 

ai poveri»152, offrendo al resto della comunità, soprattutto alle imprese, più libertà 

individuali ed economiche. Apparentemente rivolti a tutti, i richiami ai valori della 

tradizione, della famiglia, agli imperativi morali e all’autocontrollo, quindi, si indirizzano 

«solo ai disoccupati, alle madri indigenti, agli immigrati, ai delinquenti e ai 

tossicodipendenti»153.  

Lo Stato liberale-paternalista, dunque, risulta permissivo verso le imprese e le classi 

privilegiate, mentre è autoritario verso le classi marginalizzate: la condizione di povertà, 

di conseguenza, non è solamente una povertà economica ma è anche una povertà morale, 

quella dei cattivi poveri154.  

La marginalità sociale, dunque, viene nuovamente individuata come classe problematica: 

«queste categorie di scarto - giovani disoccupati delle periferie degradate, mendicanti e 

senzatetto dei quartieri centrali, nomadi e tossicodipendenti alla deriva, immigrati senza 

permesso di soggiorno e senza vincoli familiari - hanno improvvisamente assunto 

rilevanza nello spazio pubblico, dove la loro presenza è diventata indesiderabile e i loro 

 
151 De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 64 
152 Garland D., op. cit., p. 191 
153 Ibidem 
154 Cfr. Ronco D., Torrente G., op. cit., 30 
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comportamenti intollerabili, poiché sono l’incarnazione vivente e minacciosa 

dell’insicurezza sociale generalizzata»155. 

 

Il modello culturale neoliberista, inoltre, fa del rischio un concetto chiave secondo una 

duplice prospettiva.  

Partendo dalla prima, quella legata alla penalità, si sviluppa il filone di studi noto come 

criminologia attuariale, che si caratterizza per un «approccio di tipo assicurativo alla 

valutazione probabilistica del rischio portato alla sicurezza delle persone»156.  

L’attenzione dei controlli, e delle risorse, allora, si sposta verso certi luoghi (le zone a 

rischio)157 e certe categorie di soggetti (individui o gruppi potenzialmente antisociali) 

rispetto ai quali la sorveglianza e la deterrenza appaiono più efficienti. Non sono più tanto 

le caratteristiche individuali, quindi, a costituire il presupposto e l’oggetto delle strategie 

di controllo, quanto invece la probabilità che permette di ricondurre determinati soggetti 

a specifiche classi pericolose. 

Ecco che l’attenzione della società, dai media alla politica, si concentra all’inverosimile 

su alcune piccole illegalità strada, «ossia, in atre parole, sulle popolazioni diseredate e 

disonorate per situazione o per origine che ne sono responsabili, e [si concentra] sul posto 

che occupano nel contesto urbano»158. 

Inoltre, questo significa concretamente che «intere categorie di individui cessano 

virtualmente di commettere crimini, per diventarlo esse stesse»159.  

Dello stesso avviso Foucault, che in merito all’ingresso delle nozioni di rischio e 

pericolosità anche in campo penalistico scrive: «si può rendere penalmente responsabile 

un individuo […] collegando l’atto commesso al rischio criminalità insito nella sua 

personalità. Egli è responsabile perché, per il solo fatto di esistere, crea rischio […] Perciò 

 
155 Wacquant L., op. cit., p. 20 
156 Maneri M., op. cit., p. 284 
157 Cfr. Paragrafo 4.2.5 a proposito delle zone rosse 
158 Wacquant L., op. cit., p.19 

Il tema del controllo urbano attraverso l’immagine delle classi pericolose sarà trattato nel Capitolo III e nel 

Capitolo IV 
159 De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 114 

Nei prossimi capitoli vedremo come i poveri, in particolare gli homeless, diventano un crimine di per sé, 

solo perché esistono. 
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la sanzione […] ha il compito di diminuire il più possibile il rischio criminalità 

rappresentato dall’individuo in questione»160. 

 

Da una seconda prospettiva, il rischio va legato alle politiche di deregulation, 

privatizzazione e enfasi della responsabilità individuale. Di fronte ad una cittadinanza 

impotente e ad uno Stato che si astiene dall’intervento diretto, il nuovo ordine economico 

neoliberista diffonde l’idea che «solo la condotta imprenditoriale e una prudente gestione 

del rischio possono compensare la minaccia della mancanza di certezze»161. 

Questa duplice accezione del rischio per il può sintetizzarsi così: il buon cittadino è colui 

che da un lato corre rischi sul mercato del lavoro, dall’altro fa di tutto per prevenirli in 

altri ambiti (salute e criminalità di strada) da solo, senza ricorrere a risorse pubbliche. Da 

ciò si deduce che vengono esclusi dalla buona cittadinanza tutti coloro che non possono 

permettersi di correre rischi perché non hanno le risorse necessarie per prevenirli162.  

 

Alla luce di tutto ciò, possiamo delineare facilmente i contorni di quello che Wacquant 

chiama pensiero unico securitario. Sembra, infatti, che i discorsi sulla necessità di 

maggiore sicurezza (personale) e severità penale non incontrino nessuna opposizione 

politica, neanche dalla sinistra (quantomeno quella di governo, com’è chiaro da quanto 

detto a proposito della presidenza Clinton, e in base a quanto diremo a proposito dell’Italia 

e da alcune leggi varate dal centro-sinistra). Inoltre, le stesse politiche americane a 

vent’anni di distanza si sono diffuse, con delle ovvie peculiarità, anche in Europa, 

delineando un pensiero unico securitario europeo163. Seguendo ancora le tesi di 

Wacquant, possiamo definire tale fenomeno come pornografia securitaria e penale. 

Infatti, sono numerosi i parallelismi tra l’ascesa del mito securitario e la pornografia. 

Innanzitutto, entrambe sono pensate per essere visibili, esposte, per fare spettacolo. 

Alcune azioni securitarie sono esagerate, quasi ritualizzate, un po' come le scene dei film 

pornografici. Inoltre, così come questi ultimi prevedono le stesse scene obbligatorie con 

 
160 Così Campesi G. su Foucault M., L'"individuo pericoloso". Saperi criminologici e sistema penale 

nell'opera di Michel Foucault, nella rivista Materiali per una storia della cultura giuridica, giugno 2008, 

p. 138 
161 Garland D., p. 317 
162 Cfr. Pitch T., op. cit., p. 6 
163 Cfr. Capitolo IV, in particolare per quel che riguarda l’Italia 
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gli stessi partner, anche la propaganda securitaria ha determinati luoghi, azioni, discorsi, 

gesti che sono fissi e ripetitivi: visite di massa nel commissariato di un quartiere 

malfamato, discorsi risoluti in stazioni della metro o treni di periferia, foto celebrative di 

particolari operazioni di polizia, appelli al ‘comportarsi bene’ ai cittadini perbene e zero 

indulgenze verso i cittadini permale (mendicanti aggressivi, immigrati, prostitute, 

tossicodipendenti)164. 

 

 

L’ascesa del neoliberismo come progetto ideologico e pratica governativa, in definitiva, 

pervade anche il rapporto tra economia e pena portando due fondamentali conseguenze : 

se, infatti, da un lato questa nuova governance prescrive da la sottomissione al libero 

mercato e l’esaltazione della responsabilità individuale, dall’altro questo è strettamente 

connesso all’imposizione del nuovo ordine economico e morale alle categorie marginali, 

attraverso lo spiegamento di politiche securitarie punitive. L’emergere del nuovo governo 

dell’insicurezza sociale, pertanto, va a indicare l’instaurarsi di «tecniche e procedure 

destinate a guidare il comportamento degli uomini e delle donne intrappolati nelle 

turbolenze della deregulation economica e della trasformazione dell’assistenza sociale in 

trampolino verso il lavoro precario […] [In questo contesto] particolare rilievo assume la 

prigione»165.  

 

 

2.3.2 Lo stato penale l’incarcerazione di massa  

Il paradigma penale del carcere correzionale, insieme, al sistema keynesiano-fordista, 

aveva permesso il perfetto spiegamento di quel controllo disciplinare con cui si è attuato 

il governo delle popolazioni marginali fino al 1970-80. Dispositivi penali repressivi e 

forme assistenziali di welfare concorrevano nella stessa misura alla gestione della forza 

lavoro in eccesso, dividendosi i compiti. Difatti, i principi dello Stato sociale avevano 

influenzato anche il sistema penale, tanto da iniziare a parlare di welfarismo penale. Si 

affida al carcere una funzione (anche) riabilitativa e risocializzante, e questo modello 

 
164 Cfr. Wacquant L., op. cit., pp. 5ss-18ss 
165 Ivi, p. 26 
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‘assistenziale-correzionale’ si diffonde dagli Stati Uniti a molti Paesi dell’Europa 

Occidentale166.  

Di conseguenza, lo Stato è coinvolto direttamente nella gestione della devianza con 

l’obiettivo di conformarla ai comportamenti resto della società: emerge uno staff di 

professionisti della riabilitazione, un esercito di tecnici che definisce programmi di 

trattamento individualizzato per i detenuti167. Parallelamente anche i motivi del crimine 

vengono ricercati nell’ambiente esterno al reo, nel suo rapporto con il resto della 

comunità, nei suoi problemi di adattamento che possono trovare positiva risoluzione 

attraverso un trattamento correzionalista. Si sviluppa, quindi, l’idea che la pena debba 

avere una funzione sociale, in particolare una funzione di prevenzione speciale. La pena, 

cioè, essendo finalizzata al reingresso in società del condannato, deve eliminare quei 

fattori che hanno contribuito a commettere il reato, in modo da impedirne di nuovi 

tornando in libertà. 

Oltre a ciò, non bisogna dimenticare che la propensione del welfarismo penale verso la 

risocializzazione e il reingresso in società non solo è utile per disciplinare possibili 

lavoratori per un periodo di forte necessità di grande quantità di manodopera, ma è altresì 

essenziale per creare un mercato sufficientemente esteso a coprire l’iper-produttività 

fordista168. La situazione cambia, invece, quando le profonde trasformazioni del mondo 

del lavoro e del capitalismo portano ad un regime non più di carenza, ma di eccedenza.  

Questo aspetto, unito alla svolta punitiva del welfare state, colpisce inevitabilmente anche 

il modello penale appena descritto, e in particolare il ruolo e la funzione del carcere. Dagli 

anni ‘90 in poi, con il completo disfacimento dello Stato sociale le misure penali si 

sostituiscono a quelle di welfare e i tassi di carcerazione aumentano a dismisura. 

Il neoliberismo si abbatte anche sulla penologia comportando un cambio di direzione in 

senso conservatore dell’ideologia penale dominante. Dalle stesse parole di Reagan in un 

importante discorso pubblico il 14 Ottobre 1982: 

«La crescita di una classe criminale senza scrupoli è stata in parte il risultato di una 

filosofia sociale sbagliata, che in modo utopico considera l’uomo come prodotto del suo 

ambiente, mentre la trasgressione è vista sempre come conseguenza di condizioni 

 
166 Emblematico l’articolo 27 della Costituzione Italiana sulla funzione rieducativa della pena 
167 Cfr. Ronco D., Torrente G., op. cit., p. 28 
168 Campesi G., op. cit. 
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socioeconomiche svantaggiate. Questa filosofia predica che dove si verifica un crimine è 

responsabile la società, non l’individuo. Ma il popolo americano sta finalmente 

riaffermando alcune verità indiscutibili: il bene e il male esistono, gli individui sono 

responsabili delle proprie azioni, il male è spesso frutto di una scelta, e la pena deve essere 

certa e immediata per chi si fa strada a danno degli innocenti»169.  

 

Ora l’obiettivo non è più intervenire per trasformare la devianza in conformità, ma 

limitarsi a regolare i livelli di questa devianza, considerata quasi inevitabile. «La nuova 

penologia è concentrata sull’individuazione di tecniche per classificare e gestire i gruppi 

considerati pericolosi»170. Mentre si perde fiducia nella riabilitazione e nella funzione 

sociale della pena, diventano centrali concetti quali il rischio, la probabilità e le tecniche 

attuariali. Come sostiene ancora Campesi: «La teoria criminologica abbandona 

esplicitamente gli ideali del “welfarismo penale” - riabilitazione e risocializzazione - per 

rifunzionalizzare l'intero apparato penale […] a finalità di mero controllo e 

neutralizzazione. È questa la penologia tecnocratica che abbandona ogni finalità special-

preventiva positiva, in vista della gestione del rischio criminalità e delle classi che ne 

sono portatrici, e che adotta quali principali strumenti d'azione neutralizzazione e 

controllo situazionale»171.  

 

Più in generale, a cambiare è proprio la complessiva considerazione che si ha della 

criminalità, e l’uso a scopo politico del sentimento insicurezza. 

A questo proposito, Jonathan Simon scrive di un ‘governo attraverso la criminalità’ 

(tradotto, nell’edizione italiana del libro, come ‘governo della paura’) per indicare il 

processo di ridefinizione di governance che ha coinvolto la società americana a partire 

dalla fine degli anni Sessanta. La sua prospettiva si inserisce a metà tra quella culturalista 

di Garland e quella strutturalista di Wacquant, quasi sottraendosi a questo dibattito: «il 

piano privilegiato da Simon, infatti, è quello di un’analisi sociologica, giuridica e politica 

della razionalità di governo che si sarebbero consolidate negli Stati Uniti a seguito della 

 
169  Così De Giorgi A, su Reagan R., in La paura neoliberista e il governo penale della miseria, 2013 
170  Ronco D., Torrente G., op. cit., p. 29 
171 Campesi G., op. cit.  
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centralità guadagnata dalla questione criminale e penale nel corso degli ultimi 

decenni»172. 

In realtà, ricorda Simon173, una governance attraverso la criminalità e il diritto penale, 

intesa come governance attraverso la minaccia da parte dello Stato di trasformare forme 

di resistenza in reato, sarebbe una caratteristica propria dello Stato americano (e in 

generale degli Stati moderni) sin da molto prima del 1970. Con la svolta successiva a 

questa data, però, la criminalità non rappresenta più l’extrema ratio, il momento 

conclusivo del percorso di resistenza all’autorità, bensì costituisce la prima ratio. 

L’incessante proliferare di discorsi, soprattutto della politica, incentrati sulla criminalità 

e sulla pena, portano questi temi ben oltre il loro originario campo di azione: «quando 

governiamo attraverso la criminalità, rendiamo il crimine e le forme di sapere a esso 

storicamente associate […] disponibili al di là del loro limitato ambito d’origine, 

facendone uno strumento efficace con il quale interpretare e inquadrare tutte le forme di 

azione sociale come questioni di governance». Una governance, ribadiamolo, che fa 

dell’individuazione, prevenzione e neutralizzazione del rischio criminale gli elementi 

costitutivi della sua azione di governo in ogni contesto, sia pubblico sia privato.  

Lo Stato, dunque, ricostituisce la sua autorità politica proprio attorno alla criminalità. 

Nell’epoca della tarda-modernità caratterizzata dalla globalizzazione e in cui, ormai, la 

sovranità appartiene soprattutto a organi internazionali e sovranazionali, lo Stato 

nazionale non ha altre forme per mostrare il suo potere se non quella della repressione 

penale. Amputato il braccio economico, poiché sono gli andamenti economici a 

influenzare la politica e non il contrario, il Leviatano si ripiega sulle sue originarie 

funzioni di mantenimento dell’ordine e esecrazione delle categorie devianti174. Di 

conseguenza, al controllo sulle classi svantaggiate esercitato dalla mano sinistra175 dello 

Stato, che tutela e migliora le opportunità di vita attraverso i diritti sociali, «si sostituisce 

– negli Stati Uniti – o si sovrappone – in Europa – il controllo della mano destra, [ossia] 

 
172 De Giorgi A., Introduzione all'edizione italiana de Il governo della paura. Guerra alla criminalità e 

democrazia in America, Simon J., Milano, Raffaello Cortina Editore, 2008, p. XXII 
173 Simon J., Il governo della paura. Guerra alla criminalità e democrazia in America, Milano, Raffaello 

Cortina Editore, 2008, p. 18, 19 
174 Wacquant L., op. cit., 20, 21 
175 La metafora della mano sinistra e della mano destra dello Stato appartiene al sociologo e antropologo 

Pierre Bourdieu: la “mano destra”, con funzione di mantenimento dell’ordine economico e legale, a cui si 

contrappone la mano sinistra che provvede al sostentamento dei più poveri e alla gestione dei beni pubblici 



53 

 

polizia, giustizia e amministrazione penitenziaria, sempre più attivo e invasivo nelle zone 

più povere dello spazio sociale e urbano»176. 

 

La classe politica capisce che può sfruttare il clima di insicurezza e paura diffuso nella 

popolazione per raccogliere consenso, ed ecco che la criminalità diventa il principale tema 

della propaganda e degli slogan politici. Il linguaggio e i discorsi usati sono orientati «alla 

difesa sociale, alla neutralizzazione del nemico pubblico e alla necessità di azzerare la 

tolleranza nei confronti del crimine»177, e assumono toni quasi militari: guerra al crimine, 

guerra alla droga, tolleranza zero178.  

Abbandonata da tempo la guerra alla povertà, la retorica della guerra alla criminalità, in 

realtà, non è altro che una delle forme con cui perpetrare la guerra al povero.  

Come sottolinea ancora De Giorgi «In periodi di crisi economica, la criminalità diventa 

il tema privilegiato del discorso pubblico, permettendo così alle élites politiche di 

catalizzare, nella forma del panico morale prodotto dall’aumento della criminalità, 

insicurezza e paure la cui origine è quanto mai lontana dal loro oggetto immediato»179. 

L’espressione panico morale (moral panic) è stata coniata dalla sociologia negli anni ‘70, 

in particolare da Stanley Cohen180,  per identificare un allarme sociale di così grande 

portata da potersi considerare come panico collettivo. La maggior parte della società 

considera un determinato fenomeno (ad esempio la criminalità), in realtà già noto o poco 

preoccupante, come una minaccia e un pericolo e in questo sono determinanti le 

descrizioni esagerate e iperboliche che (soprattutto) media e classe politica fanno del 

fenomeno.  

Il fenomeno in questione viene enfatizzato, in particolare le sue conseguenze negative, 

vengono fornite statistiche non ufficiali con numeri gonfiati e non corrispondenti alla 

realtà, e la comunità riversa le sue ansie e i suoi problemi su questo folk devil (‘diavolo 

popolare’).  

 
176 Wacquant L., op. cit., pp. 20, 21 
177 De Giorgi A., op. cit., p. 65 
178 Sulla tolleranza zero, Cfr. Capitolo III 
179 De Giorgi A., op. cit., p. 65 
180 Cohen S., Folk Devils and Moral Panics, 1972 
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Riguardo alla criminalità, governando attraverso la paura si fa leva sull’istanza punitiva 

e la ‘sete di vendetta’ della popolazione, che sembravano sopite durante gli anni del 

benessere181, per ottenere così grandi consensi e facili giustificazioni per misure di 

contrasto al fenomeno dure e esemplari. Ecco che la svolta punitiva del post-fordismo e i 

suoi provvedimenti di legge e ordine godono, quindi, di un appoggio politico senza 

precedenti e di un largo consenso pubblico alimentato dalle narrazioni, non solo della 

politica ma anche dei media, che mescolano criminalità, immigrazione, povertà, 

insicurezza e senso di insicurezza.  

Inoltre, nella propaganda elettorale si fa continuamente, e strumentalmente, richiamo alle 

vittime: «l’uso simbolico della vittima si concretizza nella creazione di consenso ‘intorno 

a campagne di panico morale’, piuttosto che nella predisposizione di strumenti di tutela 

delle fasce deboli»182. Come afferma ancora Garland: «gli interessi e i sentimenti delle 

vittime – le famiglie delle vittime, le vittime potenziali, le vittime reali, lo stereotipo 

“della vittima” – sono ora continuamente invocati a sostegno di una segregazione 

punitiva»183. 

A partire dalla fine degli anni Settanta, il Congresso americano inizia a elaborare una gran 

quantità di leggi relative al potere di punire: quasi tutte si incentrano sulla vittima di 

criminalità e molte ne portano il nome.  

Come sottolinea Simon, «la natura di tale identità di vittima è profondamente connotata 

in termini razziali. Non sono infatti tutte le vittime, ma essenzialmente quelle bianche, 

suburbane e middle class ad aver ispirato con la loro visibilità questa ondata di 

legislazione»184.  

Inoltre, se nel paradigma precedente la vittima era il soggetto astratto e il reo quello 

concreto sul quale basare uno specifico programma di risocializzazione, adesso il reo 

assume una dimensione sempre più astratta, quasi uno stereotipo.  Anche il luogo dove si 

manifesta il crimine diventa immaginario: un’area residenziale rispettabile sulla quale si 

abbattono criminalità e povertà, in particolare delle minoranze etniche. Al contrario, la 

 
181 Garland sottolinea come linguaggi e atteggiamenti punitivi, inizialmente estromessi dai discorsi ufficiali 

della politica moderna, non fossero allo stesso tempo meno radicati nella cultura popolare e nel senso 

comune, ma solo sopiti. Questo ha portato ad una loro profonda ricomparsa con la svolta politica degli anni 

‘80-’90  
182 Così Ronco D., Torrente G. su Vidoni Guidoni O., op. cit., p. 32  
183 Garland D., op. cit., p. 70 
184 Simon J., op. cit., p. 98 
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vittima è il soggetto concreto da informare, coinvolgere e aiutare; rappresenta un interesse 

pubblico e chiunque parli per conto della vittima parla per conto di tutti. Di conseguenza, 

nessuna indulgenza si può manifestare nei confronti dell’autore di reato: «la vittoria 

dell’autore di reato significa necessariamente la sconfitta della vittima, ed essere a favore 

delle vittime significa automaticamente essere inflessibili con gli autori di reato»185. 

 

Più nello specifico, sono sufficienti pochi esempi per dimostrare questa svolta punitiva 

della nuova legislazione penale186. 

Determinate Sentencing (pena tariffaria): dal 1920 in poi, le corti statunitensi 

condannando un imputato alla reclusione ne definivano i limiti edittali minimi e massimi, 

mentre l’effettiva durata della detenzione era determinata dal tribunale di sorveglianza in 

base al comportamento del detenuto durante la riabilitazione. Nel nuovo sistema 

introdotto tra il 1978 e il 1984, invece, è il giudice del dibattimento a definire la condanna 

una volta per tutte in base alla gravità del reato e altre circostanze 

Truth in Sentencing (veridicità della pena): adottata nel 1984, prevede che ogni detenuto 

debba scontare per forza una parte della propria condanna prima di poter accedere ai 

benefici (le soglie variano tra i singoli Stati federati dal 75% al 100% della condanna 

totale). 

Mandatory Minimum (minimo obbligatorio): promulgata nel 1986 per i reati di droga ed 

estesa nel 1988 ad altri reati commessi con un’arma da fuoco, stabilisce una base di pene 

fissa e irriducibile per determinati reati, a prescindere dalle circostanze o le conseguenze 

della condotta, e dalla storia del reo. 

Three Strikes and You’re Out (tre colpi e sei fuori): espressione presa in prestito dal gergo 

sportivo del baseball, si riferisce alla drastica e automatica applicazione di sanzioni in 

caso di recidiva e alla previsione di pene di reclusione da 25 anni all’ergastolo per 

chiunque commetta tre reati di un certo tipo, indipendentemente da tutte le altre 

circostanze. Novità adottata durante gli anni ’90 e con criteri diversi in base al singolo 

Stato locale.  

 
185 Garland D., op. cit., p. 71 
186 Gli esempi di legislazione seguenti sono riportati da Wacquant L., op. cit., pp. 78ss  
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Dello stesso gergo sportivo il One Strikes and You’re Out previsto a fine secolo da molte 

autorità municipali: un intero nucleo familiare assegnatario di una casa popolare può 

essere sfrattato qualora anche solo uno degli inquilini riporti una condanna per reati legati 

alla droga, o quando il reato si sia verificato all’esterno dell’alloggio. Inoltre, dall’edilizia 

popolare, dall’assistenza sanitaria e dai sussidi di disoccupazione è escluso chiunque 

riporti una condanna penale di una certa gravità (dispositivo presente nella riforma di 

Clinton del 1996)187. 

Se a ciò si aggiunge la pena di morte presente ancora oggi in molti Stati degli Usa, è facile 

delineare gli Stati Uniti non solo come un esagerato Stato penale, ma soprattutto come la 

«più grande democrazia punitiva del mondo contemporaneo»188. 

 

Come abbiamo già sottolineato a proposito della crisi del sistema di welfare americano, 

lo spiegamento dello Stato penale è diretta conseguenza dello sgretolamento dello Stato 

sociale. Più arretra e diminuisce l’azione dello Stato sociale e più è necessaria l’ipertrofia 

dello Stato penale: «la deregolazione economica invoca e determina il ritiro dello Stato 

sociale, mentre la trasformazione del welfare in workfare evoca e alimenta l’espansione 

dello Stato penale»189.  

Quindi, da questo momento in poi, si è definitivamente compiuto il passaggio dalla 

regolazione della povertà attraverso il welfare a quella attraverso la penalità e la rete 

carceraria. Dello stesso avviso anche Bauman: «La miseria degli esclusi non è più 

considerata un'ingiustizia da sanare, ma il risultato di una colpa individuale: così, le 

prigioni si sostituiscono alle istituzioni del welfare»190. 

In poco meno di 20 anni, dunque, dal welfare si è passati al workfare, e dal workfare si è 

passati al prisonfare: le risorse sono dirottate dal “prendersi cura” al “controllare”, e 

quindi lo Stato che assiste (welfare state) si trasforma in Stato che incatena (lock-up 

state)191.  

 
187 Usando lo stesso gergo proprio della legislazione criminale possiamo descrivere così la riforma del 

welfare: Due anni di aiuti e sei out!  
188 De Giorgi A., Introduzione all'edizione italiana de Il governo della paura. Guerra alla criminalità e 

democrazia in America, Simon J., Milano, Raffaello Cortina Editore, 2008, p. XII 
189 Wacquant L., op. cit., p. 70 
190 Bauman Z., Homo consumens: lo sciame inquieto dei consumatori e la miseria degli esclusi. Erickson, 

2007 
191 Cfr. Così Bauman Z su Woollacott M., op. cit. 1999, p. 18 
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Questo processo, però, come sostiene ancora Wacquant non riguarda tutti gli americani, 

ma colpisce soprattutto il sottoproletariato di colore delle grandi città, i settori 

dequalificati e precari della classe operaia, e coloro che, rifiutando un lavoro schiavistico 

e un salario misero, si rivolgono all' economia informale di strada. Anche il sociologo 

italiano Alessandro Dal Lago è della stessa opinione, sostenendo che i nuovi apparati di 

controllo sociale e penale non si rivolgano alla totalità della popolazione, ma 

principalmente ai poveri, ai reietti, i disoccupati, alle etnie ispaniche e nere, all’underclass 

delle grandi metropoli, ai sofferenti psichiatrici, alle prostitute e i tossicodipendenti192. 

Pur se all’apparenza variegata, questa inedita classe sociale, i cui membri fanno fatica a 

riconoscersi, è in realtà accomunata dalle stesse condizioni precarie, dallo stesso 

sfruttamento e dalla stessa riluttanza a tale situazione che, però, porta loro a essere i 

principali bersagli contro cui si scaglia l’ordine neoliberista. 

 

Inoltre, dobbiamo ricordare che siamo in una fase storica nella quale il capitalismo ha 

sempre meno bisogno di un esercito di riserva, e quindi la criminalizzazione è lo 

strumento ideale per escludere ancor di più queste categorie sociali, diventate ormai 

inutili per il sistema. «Incapace di assorbire il surplus di lavoro all’interno dell’economia 

politica, il capitalismo avanzato può solo supervisionare e controllare una popolazione 

che adesso è superflua […] Il sistema penale è il mezzo moderno per il controllo del 

surplus di lavoro prodotto dal tardo-capitalismo»193. 

Il carcere, dunque, abbandonata la funzione risocializzante e riabilitativa tipica del 

modello welfaristico-penale, o quella disciplinare di istituzione ancillare alla fabbrica 

utile al capitalismo industriale, assume l’unica funzione di contenimento e repressione. 

Questo, unito all’ipertrofia della legislazione penale in ottica decisamente punitiva, 

provoca uno smisurato aumento dei soggetti detenuti. In particolare, a partire dagli anni 

Settanta gli Stati Uniti vedono aumentare il loro di reclusi di oltre il 500% in poco più di 

20 anni: dai 400.000 del 1975 si passa ai 750.000 del 1985, fino a superare i due milioni 

nel 1998. Se a questi si aggiungono coloro che in qualche modo sono sotto il controllo 

della penalità, ad esempio perché scontano pene alternative al carcere, il numero totale 

 
192 Così Guizzardi V. su Wacquant L. e Dal Lago A., Il panopticon della povertà, in Il manifesto, 3/10/2013 

Questi soggetti, non a caso, saranno i protagonisti delle ordinanze sulla sicurezza urbana in Italia e Usa, 

analizzate nei prossimi capitoli 
193 Così De Giorgi A., su Quinney R., op. cit., p. 54  
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degli americani controllati supera i 5 milioni194. Questo fenomeno è stato definito 

‘incarcerazione di massa’, e possiamo paragonarlo al ‘grande internamento’ di cui parla 

Foucault in Storia della follia nell’età classica. Con quest’ultima espressione egli si 

riferisce alla nascita dell’Hopital general nella Francia di metà ‘600, istituito allo scopo 

di internare poveri, pazzi e criminali. L'esigenza era quella di circoscrivere in uno spazio 

chiuso, sia fisico che morale, non semplicemente determinati soggetti, ma quei 

comportamenti, stili di vita e modi di essere dei quali questi erano portatori. Inoltre, vi 

era divieto assoluto di praticare la mendicità e il vagabondaggio, o addirittura di dare 

l’elemosina ai mendicanti, come da proibizione dell’editto reale di fondazione 

dell’Hopital195.  

A quattro secoli di distanza, insomma, sembra che la tendenza sia la stessa: contenere e 

segregare la miseria sociale. Se a ciò aggiungiamo le norme che, tutt’oggi, vietano di 

praticare la mendicità196, possiamo davvero affermare che gli Stati Uniti, e di 

conseguenza l’Italia e il resto d’Europa, siano tornati indietro di 400 anni. 

Anche l’aumento vertiginoso dei tassi di carcerazione non riguarda solo gli Usa, ma negli 

ultimi decenni ha interessato anche gran parte delle nazioni europee. Nel periodo che va 

dall’inizio degli anni ’90 all’inizio del 2000, infatti, il tasso di detenzione è aumentato del 

40% in Italia, Inghilterra e Francia, del 140% in Portogallo, e del 200% in Spagna e nei 

Paesi Bassi197.  

Anche in questo caso, però, come sottolinea Wacquant e come viene confermato dai dati, 

l’incarcerazione di massa non sembra riguardare tutti i cittadini americani, ma colpisce 

soprattutto i neri urbani. A partire dagli anni Ottanta, le carceri americane vedono 

aumentare i detenuti di colore di 20.000 unità ogni anno. Nel 1995, pur costituendo solo 

il 12% della popolazione nazionale, sono il 53% di quella penitenziaria. La probabilità 

 
194 Cfr. De Giorgi A., op. cit., p. 110 
195 Cfr. Campesi G., op. cit. 
196 Per l’Italia, cfr. Paragrafo 4.2.5 
197 Cfr. De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 112 

A questo proposito, negli ultimi anni c’è da registrare un calo dei tassi di carcerazione che, per quel che 

riguarda gli Usa, sembra una contraddizione vista l’elezione alla Casa Bianca di Donald Trump. In realtà, 

questo è spiegato dal luogo del controllo che Trump ha spostato sui confini, e quindi sulla criminalizzazione 

dei migranti e sulla costruzione di muri (virtuali e non solo) per impedirne l’ingresso nei territori statali. In 

Italia, dopo la sentenza della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo che l’ha condannata per tortura a causa 

dello spropositato tasso di sovraffollamento (Causa Torreggiani e altri contro Italia, 8/1/2013), sono stati 

adottati alcuni provvedimento ‘svuota-carceri’ (in particolare la l. 10/2014) per cercare di ottemperare alle 

prescrizioni della Corte. Anche in Italia, tra l’altro, proprio di recente il controllo si è abbattuto 

violentemente contro i migranti, tuttavia da sempre presi a bersaglio della moderna propaganda politica. 
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che un afroamericano finisca recluso è di 7 volte superiore a quella di un suo connazionale 

bianco198.  

Questo è dovuto, da un lato, alla legislazione penale punitiva (in particolare la ‘guerra 

alla droga’) rivolta nei confronti soprattutto degli abitanti del ghetto nero, e dall’altro 

proprio dalla crisi di questo ghetto urbano come dispositivo di contenimento fisico dei 

corpi neri indesiderati199. 

Gli Stati Uniti dei primi decenni del ‘900 avevano trovato nel ghetto il luogo di 

segregazione socio-spaziale degli afroamericani, prodotto dal sovrapporsi 

dell’urbanizzazione e della proletarizzazione degli stessi causata soprattutto dalla grande 

migrazione di quegli anni. Il ghetto, però, va in crisi e si disgrega intorno agli anni Settanta 

grazie alla mobilitazione delle persone di colore contro l’apartheid americana200. Da 

questo momento in poi, dunque, la prigione sostituisce gradualmente il ghetto come 

misura di repressione e contenimento di questa parte di popolazione. In quest’ultima, 

inoltre, si possono trovare caratteristiche molto simili a quelle che avevano 

contraddistinto la nascita del ghetto etno-razziale: stigmate, coercizione, confino 

territoriale, compartizione istituzionale201.  

Possiamo, quindi, definire il carcere moderno come un ghetto giudiziario. 

 

Abbandonando istanze di riabilitazione, il carcere diviene la discarica202 per quei rifiuti 

sociali che la comunità ha definitivamente deciso di ostracizzare e allontanare da sé. In 

questo modo, difatti, si può nascondere dalla scena pubblica la marginalità persistente e 

radicata dal contemporaneo crollo del lavoro sicuro e di ogni aiuto statale. «La prigione 

diviene il principale progetto abitativo nazionale del povero cittadino»203. 

Inoltre, è importante sottolineare che la maggior parte dei servizi penitenziari degli Stai 

Uniti sono gestiti dal settore privato. Quindi, ciò che abbiamo appena detto sui tassi di 

carcerazione va letto anche in ottica del cosiddetto business penitenziario. A ciò si 

 
198 Questi dati sono riportati da: Wacquant L., op. cit., p.72 e da De Giorgi A., op. cit. 2002., pp. 110, 111 
199 Wacquant L., op. cit., p. 73 
200 Garland D. usa tale espressione a proposito delle profonde differenze sociali, in particolare tra bianchi e 

neri, che hanno contraddistinto la società americana a partire dalla svolta neoliberista degli anni ‘70-‘80. 

(Cfr. Garland D., op. cit., p. 193). 
201 Ivi, Capitolo 6, pp. 201ss 
202 Riguardo alla prigione discarica, Cfr. Simon J., op. cit., p. 204ss 
203 Così Grande E. su Wacquant L., op. cit., p. 42 
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aggiunga che anche la maggior parte dei (residuali) servizi sociali americani è affidato ai 

privati anziché al pubblico (la riforma del welfare Clinton ha amplificato ancor di più la 

commercializzazione dell’assistenza sociale). Ciò che emerge, dunque, è un complesso 

commerciale carcerario-assistenziale senza precedenti né equivalenti nel mondo 

occidentale204. 

 

 

In conclusione, possiamo riprendere ciò che avevamo affermato alla fine del paragrafo 

2.1 in merito al tramonto del regime di controllo disciplinare. Specificando meglio quanto 

detto, la post-modernità avrebbe portato più che alla fine del controllo disciplinare, ad 

una nuova forma di disciplinamento. Eliminata ogni prospettiva di mobilità e 

reinserimento sociali, la finalità delle moderne strategie di controllo, in particolare quelle 

penali, sarebbe annichilire la dignità della persona, favorendone una perenne collocazione 

sociale subalterna205. L’obiettivo del nuovo disciplinamento, quindi, è modellare le 

abitudini e le conoscenze dell’eccedenza affinché mantenga la propria cittadinanza 

marginale come sottoproletariato urbano, senza alcuna possibilità di riscatto né con il 

lavoro né con il sostegno pubblico. Questa nuova governance, dunque, «non svolge 

[nessuna] reale funzione inclusiva, ma piuttosto [una funzione] di riaffermazione della 

subalternità delle persone che vi transitano»206. 

 

 

 

 

 

 

 

 
204 Cfr. Wacquant L., op. cit., pp. 108ss 
205 A questa conclusione giungono Ronco D. e Torrente G. alla fine del loro lavoro, op. cit., p. 125ss 
206 Ivi, p. 127 
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CAPITOLO 3 

LA METROPOLI PUNITIVA: IL CASO AMERICANO 

 

3.1 Premessa: governo delle città e sicurezza urbana 

Il cambiamento delle strategie di gestione e controllo dell’ordine urbano, ad inizio anni 

Novanta negli Usa e un decennio più tardi in Europa e Italia, sono la dimostrazione 

esemplare di quanto detto nei precedenti capitoli. Al governo della città, infatti, sono 

strettamente legati il cambiamento economico-sociale-culturale portato alla società post-

fordista dal dominio neoliberista, i sentimenti di insicurezza e di paura della criminalità, 

l’abbandono del modello welfaristico e la svolta punitivo-repressiva delle politiche sulla 

povertà. In particolare, è ancora il concetto di sicurezza, declinato come sicurezza urbana, 

il tema centrale da cui partire. Storicamente, tra l’altro, è proprio con la grande 

urbanizzazione e la nascita delle metropoli che si sviluppano le prima tecnologie di 

sicurezza. Come conferma anche Foucault, infatti, vi è una stretta connessione tra 

l’amministrazione dei grandi agglomerati urbani, la necessità di governare l’afflusso di 

popolazione e di gestire i problemi che ne derivano, e la nascita dei concetti di pubblica 

sicurezza, funzioni di polizia, pericolosità sociale207. Partendo da quest’ultimo aspetto: 

«la nozione di classi pericolose fu in sostanza la chiave concettuale attraverso cui venne 

tematizzata la cosiddetta questione sociale, vale a dire la questione delle condizioni di 

vita delle classi popolari all’interno delle nascenti città industriali»208.  

L’apparato di pubblica sicurezza, quindi, dispiega il suo controllo attraverso tre funzioni 

di polizia volte ognuna a evitare specifici rischi dell’urbanesimo, quali malattia, follia, 

disordine, e rivolta. Come polizia sanitaria, ad esempio, ha il compito di igienizzare la 

popolazione controllandone periodicamente le condizioni medico-sanitarie.  

Come polizia sociale, invece, deve disciplinare a corretti comportamenti in ogni ambito 

di vita: relazioni familiari, luogo di lavoro, consumi e stili di vita, anche quella sessuale. 

Infine, agendo come polizia di sicurezza è chiamata non solo a reprimere disordini o 

rivolte, ma anche «al controllo ed alla sorveglianza costante degli spostamenti della 

 
207 Cfr. Campesi G. su Foucault M., op. cit. 2008, p. 140 
208 Ibidem 
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popolazione sul territorio, all’imposizione di un domicilio o una stabile residenza, alla 

schedatura progressiva di tutti gli individui pericolosi»209. 

Da questo momento in poi, è sempre più stretta l’associazione tra polizia e governo della 

pericolosità sociale, e l’utilizzo della polizia come strumento di gestione del confine tra 

classi pericolose e classi laboriose210.  

Sembra evidente, allora, il richiamo a quanto abbiamo già scritto a proposito della 

sostituzione delle politiche sociali con quelle criminali, della strumentalizzazione delle 

nozioni di rischio e di pericolosità, del binomio controllo-repressione.  

Inoltre, scorrendo le prossime pagine sarà immediato il parallelismo tra tali forme di 

gestione disciplinare-punitiva delle classi popolari e le politiche di sicurezza urbana 

adottate a distanza di due secoli in alcune città americane e italiane. 

 

Tornando alla società contemporanea, abbiamo già sottolineato211 la predominanza della 

safety, a discapito della security e della certainty, e il sovraccarico di sicurezza personale 

come caratteristiche della tardo-modernità; a ciò aggiungiamo il passaggio dalla sicurezza 

dei diritti (intesa come sicurezza sociale) al diritto alla sicurezza (intesa come mera 

incolumità fisica)212. La sicurezza, dunque, non è più considerata un bene collettivo, ma 

legandosi all’idea di libertà individuale diviene un modo per selezionare 

«alcuni   diritti   di   gruppi   privilegiati   e   una   priorità   di   azione   per 

l’apparato   amministrativo   e   giudiziale   a   loro   vantaggio»213.    

Declinando questi concetti a livello urbano, in nome della sicurezza i diritti possono 

essere limitati, in parte o del tutto, per preservare l’arredo della città. Emergono, pertanto, 

politiche criminali e criminologiche incentrate sulla sicurezza urbana come problema, e 

di conseguenza questa assume nuovamente il significato di ordine pubblico. Anzi, la 

moderna nozione di sicurezza urbana sostituisce quella antica di ordine pubblico, e ciò si 

 
209 Ivi, p. 141 

Sul tema della residenza come strumento di esclusione sociale, si vedano soprattutto i lavori di Enrico 

Gargiulo 
210 Cfr. Campesi G., Genealogia della pubblica sicurezza, Ombre corte, Verona, 2009 

Inoltre, la separazione tra pericolosi e laboriosi, come abbiamo già detto, sarà sempre più necessaria per il 

tardo-capitalismo al fine di controllare la sua eccedenza 
211 Cfr. Capitolo II, Paragrafo 2.3.1 
212 Cfr. Algostino A., Sicurezza urbana, decoro della smart city e poteri del prefetto, nella rivista 

Costituzionalismo, 2019, pp. 107,108 
213 Così Ruotolo M. su Baratta A., Diritto alla sicurezza e sicurezza dei diritti, 2013 
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lega al processo di ridefinizione neoliberista dell’importanza e degli spazi attributi al 

privato e al pubblico, a tutto vantaggio del primo. Innanzitutto, con la privatizzazione 

della sicurezza ciascuno è individualmente responsabile per questa e per i propri rischi. 

Oltre a ciò, se la sicurezza diventa un affare relativo alla privacy personale, diventa un 

diritto del singolo cittadino, non ci sarà possibilità di dissenso. Se l'ordine è pubblico, 

proprio in quanto tale la sua concreta gestione da parte dello Stato è suscettibile di 

discussione, dissenso e contestazione; al contrario, nessuno potrebbe teoricamente 

dissentire rispetto ad un diritto individuale, quasi un vero e proprio nuovo diritto di 

cittadinanza214. Ecco che le politiche di sicurezza urbana vengono presentate come 

bipartisan, condivise e attuate (quasi) da tutti senza distinzione tra destra e sinistra215. 

 

Da un’altra prospettiva, e forse paradossalmente alla luce di quanto appena detto, 

declinare la sicurezza urbana come dispositivo per un controllo punitivo verso gli abitanti 

indesiderati della città, è uno dei pochi modi rimasti allo Stato nazionale per mostrare di 

non aver perso del tutto il proprio potere e la propria capacità decisionale diretti. Solo in 

questo contesto, infatti, lo Stato può ancora rendersi visibile dispiegando la sua funzione, 

e forza, di polizia nelle strade. Allo stesso tempo, in realtà, la medesima idea di sicurezza 

urbana, e non nazionale, evoca un decentramento e una devoluzione216 di potere verso le 

istituzioni locali e chi le governa, i sindaci. 

Continuando su questi ragionamenti, è interessante inquadrare la sicurezza cittadina 

all’interno del più ampio contesto di un mondo globalizzato. A questo proposito, si rende 

necessario approfondire i concetti di global city e smart city. Per città globale intendiamo 

«una città caratterizzata dall’integrazione tra strutture e mezzi tecnologicamente avanzati, 

proiettata verso politiche di crescita sostenibile al fine di ottenere un miglioramento degli 

standard qualitativi della vita umana»217. Di conseguenza, la città “intelligente” (smart) 

sarebbe «la proiezione urbanistica, amministrativa e socioeconomica “interna” della città 

 
214 Cfr. Pitch T., I rischi della sicurezza urbana, 2000 
215 A questo proposito Algostino parla della città come luogo del conflitto, del quale la sicurezza urbana 

sarebbe lo «strumento di pacificazione forzata attraverso l’espulsione del disagio sociale e del dissenso». 

(Algostino A., op. cit., p. 107) 
216 A proposito della devoluzione securitaria in Italia, cfr. Capitolo IV 

217 P. Costa, La sicurezza della global city. Prassi globale e critica costituzionale, nella rivista 

Costituzionalismo, 2018, p. 101 
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globale (concetto quest’ultimo che si proietta invece verso l’“esterno” […] [e da intendere 

come] irradiazione del potere post-nazionale dell’economia globale)»218.  

Un elemento fondamentale di questa city sarebbe rappresentato dalla sicurezza, la quale 

andrebbe connessa alle politiche di deregulation e, ancora una volta, di privatizzazione. 

Dal primo punto di vista, la global city mostrerebbe tendenze deregolative o 

autoregolative e, allo stesso tempo, securitarie: nella matrice unitaria di questi due aspetti 

è facile trovare i tratti distintivi del neoliberismo e dell’alleanza tra capitale e Stato 

securitario219. L’urbanistica delle moderne metropoli, infatti, mostra da un lato la 

tendenza all’espansione infinita del territorio cittadino e, dall’altra, quell’architettura 

ostile (unpleasant design) che è uno dei tanti modi nei quali si estrinsecano le politiche 

di esclusione sociale urbana.  

Legato direttamente a questo, c’è il secondo punto di vista che analizza il rapporto tra la 

city e la privatizzazione. Non si tratta solo di architettura escludente, ma altresì di una 

appropriazione di classe delle città che mira a tutelare prima di tutto la proprietà privata 

e i ceti che ne dispongono. Ecco che assistiamo a fenomeni come la neighborhood 

watch220 o le gated community, i quali danno vita a quartieri fortezza. In pratica, si tratta 

della vigilanza di quartiere (tramite ronde di cittadini volontari o di poliziotti oppure di 

agenti di sorveglianza specializzati) o, più in generale, di rendere determinate aree 

residenziali chiuse e non accessibili (tramite telecamere di videosorveglianza, strade 

private e ad accesso controllato, guardie private). La logica è quasi rovesciata: non è più 

la città ad escludere un quartiere (magari una periferia, magari un ghetto urbano), ma è il 

quartiere stesso a escludersi dalla città221. In questo senso, queste tecnologie presidiano 

sia i ghetti volontari in cui non è possibile entrare (centri commerciali, parchi, aeroporti), 

sia i ghetti involontari (i ghetti veri e propri) dai quali è difficile uscire222. 

A questo punto, ogni attività organizzativa del cittadino prende una svolta tutta 

privatistica e, se a questo si somma il sentimento di insicurezza che individua la minaccia 

 
218 Ibidem 
219 Ivi, p. 105 
220 Estremizzando tali strategie si possono ottenere risultati terribili: ad esempio, il 26 febbraio 2012 nella 

gated community di Sanford, un sobborgo della Florida, è stato ucciso un ragazzo da una guardia privata 

membro del locale programma di neighborhood watch. Trayvon Martin è stato percepito come un individuo 

potenzialmente pericoloso, poiché era decisamente insolita per quel quartiere la presenza di un giovane 

afroamericano con indosso una felpa col cappuccio sollevato. [De Giorgi A., Dalla tolleranza zero al 

decoro, 2015] 
221 Cfr. P. Costa, op. cit., pp. 107, 108 
222 Cfr. De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 119 
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nel disagio urbano definito automaticamente disordine e microcriminalità di strada, il 

risultato porta sempre a colpire gli ultimi. Torna attuale, seconda una diversa accezione, 

l’igienizzazione dello spazio urbano di cui abbiamo parlato a inizio paragrafo a proposito 

della polizia sanitaria dell’Ottocento. Oggi non si intende più igienizzazione come 

tentativo di portare migliori condizioni di salute a chi abita la città ma, all’inverso, 

igienizzarla vuol dire sterilizzarla, depurarla da chi è giudicato pericoloso, immeritevole 

o semplicemente dissociato e diverso: immigrati, tossici, barboni, alcolisti, pazzi, 

prostitute, rom, lavavetri, venditori ambulanti, poveri in generale. Abbandonato da tempo 

un progetto di emancipazione sociale e, più di recente, anche quello di recupero sociale, 

l’unico programma perseguito è quello di espulsione sociale223. In questo processo di ri-

feudalizzazione del territorio, «i ricchi si asserragliano entro mura fisiche e simboliche da 

cui i poveri sono tenuti a bada, e viceversa abbandonati a sé stessi, mentre il degrado della 

vita urbana, nei suoi aspetti sia fisici che culturali, non può che crescere»224.  

In questo modo, le comunità si costruiscono non attorno a ciò che condividono, ma 

attorno a ciò di cui hanno paura, a questa esclusività difensiva che definisce la società 

come safety community225. Le conseguenze sono città profondamente divise tra enclaves 

sicure e securitarie da una parte e, dall’altra, terre di nessuno abbandonate226. Lo stesso 

termine di cittadino se inquadrato nell’accezione neoliberista diventa un termine 

escludente e riferito solo ad alcuni tra i cittadini latu sensu, quelli a cui il sistema 

economico e politico permette di godere ancora dei diritti di cittadinanza227. Inoltre, in 

una prospettiva futura distopica non così surreale come si potrebbe credere, estendere in 

maniera indefinita la pulizia urbana di figure ingombranti e indesiderabili potrebbe 

portare a ritenere abitanti legittimi «soltanto cittadini benestanti alla guida di enormi SUV 

o impegnati a consumare risorse negli spazi privatizzati della città neoliberale»228. 

 
223 Cfr. Algostino A., op. cit. 
224 Pitch T, op. cit. 2000, p. 11 
225Ivi, p. 6, 11 
226 Si noti come molto spesso tale divisione corrisponde a quella tra centro e periferia, e anche le politiche 

di sterilizzazione dello spazio pubblico sono, tendenzialmente, da intendersi riferite allo spazio pubblico 

del centro città. (Cfr. Capitolo V)  
227«La città capitalistica sarà sempre (come già è oggi) la “città per pochi”, di alcuni solo; mentre gli altri 

(i più) dovranno vivere segregati nei ghetti delle periferie anonime». [Così Algostino A. su Della Pergola 

G., op. cit., p. 108] 
228 De Giorgi A, op. cit. 2015, pp. 2, 3  

Inoltre De Giorgi (ibidem) sottolinea che l’igienizzazione dello spazio urbano non comporta 

automaticamente una diminuzione della paura, anzi «quanto meno le persone sono esposte alla differenza 

e all’altro da sé, tanto più tali differenze alimentano paure e angosce» 
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Infine, per un’analisi completa della sicurezza urbana come fondamentale e strumentale 

dispositivo di dispiegamento di potere dell’ordine neoliberista è necessario accennare al 

processo di gentrification. Con questo termine si intende definire «il complesso di 

politiche volte a mercificare il cuore delle città, considerato come mera vetrina di un 

centro commerciale all’aperto, soggetto alle speculazioni edilizie […] [e pensato] come 

luogo dal quale estrarre profitto, […] ad uso e consumo dell’élite globale»229. Mascherata 

e giustificata dalla riqualificazione urbana, la gentrificazione si abbatte su interi quartieri, 

molto spesso popolari, e porta ad una vera e propria sostituzione dei suoi abitanti originari 

con quelli considerati più responsabili, più meritevoli, più laboriosi, quasi più cittadini230.  

Il controllo della metropoli, dunque, non è attuato solamente attraverso politiche di 

polizia, ma per alcuni aspetti è il mercato lo strumento utilizzato: prima si decide quali 

cittadini devono abitare determinate zone della città, e poi si coinvolgono direttamente 

questi cittadini come consumatori dello spazio urbano. «Ne consegue sia uno scontro fra 

il diritto alla città, intesa come “spazio di vita per tutti”, e la città come “merce”, sia la 

declinazione del conflitto sociale come lotta fra centro della metropoli e periferie»231. 

Un caso che vale come esempio emblematico: il North Oakland, quartiere che nel 1966 

ha visto nascere il movimento delle Pantere Nere, oggi è ormai quasi interamente 

popolato da bianchi. Si assiste a un vero e proprio esodo di massa delle minoranze dai 

centri urbani, mentre coloro che vi rimangono ancora devono subire le vessazioni dei neo-

residenti bianchi. Quello che ne risulta, dunque, è un nuovo ordine urbano gentrificato232.  

 

 

Questa premessa ci è sembrata necessaria per legare alla prospettiva cittadina quanto detto 

nei precedenti capitoli a proposito di ridefinizione neoliberista e neoconservatrice della 

società contemporanea post-fordista: dall’ambito economico-lavoristico, all’assistenza 

 
229 Algostino A., op. cit., p. 108 
230 Quando si decide di “riqualificare” un quartiere, il più delle volte periferico, con cambiamenti urbanistici 

e socioculturali dell’area, vengono costruiti centri commerciali, negozi, e più in generale infrastrutture e 

servizi rivolti alle classi benestanti; aumentano i prezzi delle abitazioni e, di conseguenza, gli antichi 

residenti popolari sono costretti a lasciare il posto ai nuovi abitanti ricchi 

 231Cfr. Algostino A., op. cit., p. 108 
232 De Giorgi A, op. cit. 2015, p. 7  
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tramite il welfare, alla considerazione sociale della povertà a narrazioni criminologiche 

attuariali, e ai concetti di classi pericolose, di rischio e di insicurezza. Specificato questo, 

la città risulta essere il perfetto contesto nel quale tutto ciò si dispiega, e la sicurezza 

urbana il nuovo bene giuridico attraverso il quale il neoliberismo divide tra cittadini 

perbene e permale. Nel prossimo paragrafo utilizzeremo queste linee teoriche per 

analizzare nel concreto la città di New York amministrata da Rudolph Giuliani, che per 

prima, e più di tutte, ha visto il cambio di rotta in senso punitivo delle politiche urbane. 

 

 

3.2 New York come modello della metropoli punitiva: la tolleranza zero 

L’esplosione della miseria tra la fine del 1970 e l’inizio del 1980 ha visto lo Stato federato 

di New York, e in particolare Ny City, protagonisti di importanti cambiamenti nelle 

politiche e negli orientamenti del diritto, inizialmente di segno positivo e finalizzati a 

tutelare davvero le fasce sociali più deboli. Ad esempio, dopo una class action contro il 

Comune di New York, culminata nella causa Callahan v. Carey (1979), si ottenne 

un’importantissima vittoria a favore degli homeless e del loro diritto ad avere un luogo 

pubblico dove ripararsi233. Portando alla luce gli scarsi numeri e le pessime condizioni 

dei dormitori pubblici della città, la Supreme Court of the State of New York (primo grado) 

riconobbe l’esistenza di un diritto costituzionalmente garantito al riparo notturno a spese 

pubbliche, basandosi sull’articolo XVII della Costituzione dello Stato di New York del 

1938 che recita: “l’aiuto, la cura e il sostegno ai bisognosi costituiscono una 

preoccupazione pubblica e devono essere prestati dallo Stato […] nel modo in cui la legge 

di volta in volta determinerà”. La Corte interpretò questa norma in maniera molto 

rigorosa, e da questa sentenza partirono ricorsi a catena in tante altre città americane; 

nonostante molti Stati non avessero una norma analoga nella loro Costituzione, nei fatti 

il risultato fu simile perché molti Comuni si impegnarono a garantire davvero un riparo 

pubblico agli homeless.  

Con il caso McCain v. Koch (1986), la Corte d’Appello dello Stato di New York si spinse 

oltre e affermò il diritto non solo ad un riparo generico, ma ad uno riparo dignitoso con 

degli standard di condizione minimi. Ancora nel caso Jiggetts v. Grinker, la stessa Corte 

 
233 Cfr. Grande E., op. cit. 2017, pp. 58ss 
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stabilì che l’AFDC, ancora in vigore, dovesse consistere in un importo tale da permettere 

realmente di potere prendere in locazione una casa a New York234.  

A partire dalle decisioni delle Corti newyorchesi, anche in altri Stati americani si sono 

susseguite sentenze volte a riconoscere alcuni diritti agli homeless, anche se non previsti 

dal diritto positivo, o superando la sua letterale interpretazione.  

Tutto questo, però, cambia radicalmente nel decennio successivo, quando anche nei 

singoli Stati, partendo sempre da quello di New York, le politiche urbane, e poi anche le 

decisioni giurisprudenziali, cambiano rotta e si allineano ai provvedimenti del governo 

centrale federale di criminalizzazione della povertà. 

L’anno di svolta è il 1993 quando il repubblicano Rudolph Giuliani, oggi avvocato di 

Donald Trump, viene eletto sindaco di Ny. Con la contestuale nomina di William Bratton 

a capo della polizia della città (New York Police Department, NYPD) iniziano gli anni 

della tolleranza zero, termine che fa riferimento a politiche intransigenti di 

amministrazione urbana nei confronti non solo della piccola delinquenza di strada, ma 

anche di semplici disordini, inciviltà o disagio sociale. Bratton descrive così il suo arrivo 

in città di qualche anno prima: «guidavo dall’aeroporto La Guardia lungo la superstrada 

per Manhattan. Graffiti, auto bruciate e rifiuti sembravano essere dappertutto [...] Non 

appena entravi a Manhattan, incontravi [...] la piaga dei lavavetri. Benvenuto a New York 

City […] c’erano ovunque venditori abusivi e mendicanti […] giù nella metropolitana 

ogni giorno più di duecentomila persone evadevano il biglietto, saltando i tornelli o 

passandovi sotto»235.  

 

Prima di analizzare nello specifico questo sistema di governo urbano, è necessario trattare 

la cosiddetta teoria delle finestre rotte (broken windows theory), alla quale Giuliani 

esplicitamente si ispira durante il suo mandato. 

Gli ideatori della teoria sono il sociologo James Q. Wilson e il criminologo George L. 

Kelling, due intellettuali pienamente coerenti con il pensiero neoliberista. Wilson è da 

sempre impegnato a contrastare l’idea che esista una causa sociale dei delitti, perché 

questo significherebbe una maggiore richiesta di welfare, cosa che, secondo lui, una 

 
234 Ibidem 
235 Così Bukowski W. su Bratton W., op. cit. 2019., p. 19 



69 

 

società libera non può permettersi236. Egli è consigliere di Reagan e, durante la presidenza 

di G.W. Bush, riceverà la medaglia presidenziale della libertà, la più alta onorificenza 

civile degli Usa. Per quel che riguarda Kelling, qualche anno dopo sarà ingaggiato dal 

NYPD come consulente nella lotta ai lavavetri abusivi237. 

Nel 1982 essi enunciano per la prima volta la loro teoria in un articolo sulle pagine di The 

Atlantic Monthly, intitolato The Police and Neighborhood Safety: Broken Windows. Il 

fulcro della teoria è credere che il degrado urbano, inteso anche in forme lievi come una 

finestra rotta, se non contrastato tempestivamente porterà gli abitanti di quel quartiere a 

credere che ogni comportamento sia lecito perché non provoca l’intervento dell’autorità 

pubblica, e quindi da piccoli episodi di incuria o inciviltà (oltre alla finestra, rompere un 

lampione o un idrante) si potrebbe arrivare addirittura a veri e propri atti criminali. Queste 

riflessioni partono da un esperimento condotto a fine anni Sessanta dallo psicologo Philip 

Zimbardo: egli parcheggiò un’auto senza targa nel Bronx, a New York, e una simile 

a Palo Alto, in California, e poi le abbandonò entrambe con il cofano aperto. All’auto 

parcheggiata a Palo Alto non successe praticamente nulla, mentre l’auto parcheggiata nel 

Bronx, territorio molto degradato e con alti tassi di criminalità, fu saccheggiata. In 

seguito, lo psicologo lasciò l’auto parcheggiata in California con un finestrino rotto, e la 

trovò anch’essa saccheggiata. Secondo lui, dunque, il finestrino rotto dell’auto aveva 

generato nei cittadini di Palo Alto la sensazione di abbandono dell’area e di impunità, e 

questo avrebbe portato a saccheggiare l’auto senza particolari remore.  

Estendendo questi ragionamenti, Wilson e Kelling sostengono la più dura reazione da 

parte dell’autorità di pubblica sicurezza e della polizia nei confronti di qualunque 

comportamento, anche non criminale ma tale da andare a incidere significativamente sulla 

percezione comune di uso dello spazio urbano; in caso contrario, potrebbero proliferare 

condotte delinquenziali più gravi e più difficili da contrastare238. L’articolo inizia con 

l’immagine di una proprietà abbandonata: l’erba cresce e non viene tagliata, poi viene 

rotta una finestra. Da questo momento il clima nel quartiere cambia:  

«Gli adulti smettono di rimproverare i bambini turbolenti; questi si imbaldanziscono e 

diventano più maleducati. Le famiglie lasciano il quartiere, arrivano adulti privi di legami. 

Gli adolescenti fanno capannello davanti al negozio all’angolo. Il negoziante chiede loro 

 
236 Ivi, p. 15  
237 Ibidem 
238 Cfr. De Giorgi A., op. cit. 2015., p. 3 
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di andarsene e quelli rifiutano. Ci sono risse. Il pattume si accumula. Qualcuno inizia a 

bere davanti alla drogheria; più tardi un ubriaco si lascia cadere sul marciapiede e gli 

viene consentito di restare lì a smaltire la sbornia. I passanti sono avvicinati da 

mendicanti. A questo punto non è inevitabile che prosperino i crimini gravi o ci siano 

aggressioni violente a passanti. Ma molti residenti penseranno che il crimine, 

specialmente quello violento, sia in crescita, e modificheranno conseguentemente il 

proprio comportamento»239.  

Di conseguenza, non sono solamente alcuni determinati comportamenti da punire e 

evitare, ma anche alcune categorie di persone che sono portatrici del rischio di 

commettere quei comportamenti o possono esse stesse, semplicemente con la loro 

presenza, a indurre nella cittadinanza quel sentimento di abbandono dell’area.  

A questo proposito, continuano così Wilson e Kelling: «[non si tratta di] persone violente 

né, per forza, criminali, ma individui loschi o turbolenti o imprevedibili: accattoni, 

ubriaconi, tossicomani, giovani attaccabrighe, prostitute, oziosi, e malati di mente»240.  

In particolare, il focus viene posto su chi chiede l’elemosina: «il mendicante che non 

viene controllato è, in effetti, la prima finestra rotta. Se il quartiere non è in grado di 

impedire a un mendicante inopportuno di dare fastidio ai passanti, potrebbe ragionare il 

delinquente, allora è ancor meno probabile che la polizia possa identificare un potenziale 

rapinatore o interrompere il crimine stesso […] Venti mendicanti in una zona 

commerciale creano più problemi di una rapina a mano armata»241.  

Questa teoria diventa egemonica nel campo delle riflessioni sulla sicurezza urbana, 

nonostante ammetta di preferire la percezione ai fatti reali e di perseguire non tanto 

l’obiettivo di sconfiggere il crimine quanto di evitare le ansie dei cittadini perbene, 

colpendo coloro che ne sono facilmente individuati portatori. Inoltre Wacquant, 

riportando i risultati di alcuni studi effettuati tra gli anni ’80 e ’90 a Oakland, Washington 

e Chicago, sottolinea come non ci sia nessuna dimostrazione empirica del rapporto 

 
239 Così Bukowski W. sull’articolo di Wilson J. e Kelling G., op. cit., p.16 
240 Ibidem 

Nelle prossime pagine e nel Capitolo V vedremo come questi, quasi esclusivamente, siano i soggetti contro 

i quali si rivolgono le ordinanze comunali sulla sicurezza urbana 
241 Ibidem;  

E. Grande, op. cit. 2017, p. 66 
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statistico tra «indici visibili di disordine in un quartiere e il suo tasso di criminalità, con 

l’eccezione possibile e parziale dei furti nelle abitazioni»242. 

 

Tornando a Giuliani e Bratton, le parole pronunciate da quest’ultimo sono esemplari per 

spiegare il collegamento tra il loro sistema di governo urbano e la teoria appena descritta: 

«basta con i semplici controlli al commissariato. Se urinate per strada, finirete in 

detenzione. Siamo determinati a riparare la “finestra rotta” e a impedire a chiunque di 

romperla di nuovo»243. Dunque, la teoria delle finestre rotte diventa la base e la 

giustificazione criminologica per le politiche di tolleranza zero nei confronti di vandali, 

graffitari, piccoli delinquenti, homeless, minoranze etniche, tossicodipendenti, tutti 

accomunati dal medesimo pregiudizio e, quindi, dal medesimo destino: o sono portatori 

del rischio di commettere comportamenti ‘criminali’, o sono loro stessi ‘criminali’, e 

vanno pertanto nascosti dagli occhi dei cittadini considerati normali e espulsi dallo spazio 

urbano. Anche in questo caso il rischio, il pericolo, la minaccia prendono forma attraverso 

determinate categorie sociali: «chiunque appartenga a queste categorie è potenzialmente 

una minaccia; si è una minaccia per quello che si è, più che per quello che si fa. Attraverso 

la criminalizzazione di queste categorie, il discorso securitario rende accettabile la loro 

esclusione da diritti e garanzie»244.  

D’altronde, è Giuliani in persona ad affermare: «sarebbe una buona cosa se i poveri 

abbandonassero la città […] [la loro espulsione] è parte integrante della nostra 

strategia»245. 

Per poter rendere effettive queste intenzioni, fondamentale è il ruolo assunto dalla polizia. 

Innanzitutto, viene attuata una riorganizzazione burocratica dell’apparato poliziesco della 

città che rende molto più efficienti le sue azioni. Decentralizzazione dei servizi, 

livellamento delle gerarchie, ringiovanimento degli agenti, e maggiore 

responsabilizzazione dei commissari di quartiere la cui paga dipende, in parte, proprio 

 
242 Wacquant L., op. cit. 2006, p. 258 

Tra l’altro, proseguendo nelle pagine, egli riporta una dichiarazione di Jack Maple, braccio destro di 

Bratton, dove questi indica nella teoria delle finestre rotte solamente la spiegazione mediatica data per 

giustificare determinate pratiche della polizia newyorkese. La tolleranza zero non ridurrebbe il crimine 

perché conduce i criminali a non commettere reati in quanto in città si respira un’aria di civiltà, ma, al 

contrario, perché consente di catturare i delinquenti quando non sono all’opera  
243 Così Wacquant L. su Bratton W., ivi p. 255 
244 Pavarini M., L’amministrazione locale della paura. Ricerche tematiche sulle politiche di 

sicurezza urbana in Italia, Carocci, Roma, 2006, p. 36 
245 Così Grande E. su Giuliani R., op. cit. 2017, p.60 
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dalle statistiche sulla criminalità registrata. Ma soprattutto, Giuliani destina più della metà 

dei fondi a sua disposizione per aumentare a dismisura il numero di poliziotti e per 

permettere a ciascuno di loro di lavorare un giorno in più a settimana, aumentando i 

rispettivi salari246. Inoltre, se a ciò si aggiunge l’adozione di nuove tecnologie 

informatiche, l’apparato poliziesco statunitense diventa una vera e propria azienda di 

sicurezza. L’impiego di tutte queste risorse, finanziarie e non solo, nella sicurezza, come 

è facile immaginare va a discapito principalmente dei servizi sociali. Durante 

l’amministrazione Giuliani circa un miliardo di dollari viene riallocato dai servizi sociali 

alla sicurezza, con i primi che subiscono tagli e riduzioni delle prestazioni offerte247. 

L’attività di polizia, inoltre, da essere di tipo reattivo passa a essere improntata alla 

prevenzione, e si pone l’obiettivo di colpire non tanto i singoli delinquenti, quanto 

determinati gruppi sociali. 

 

Più nello specifico, la tolleranza zero, che come vedremo in seguito comporterà pene 

draconiane per minime violazioni di norme (spesso quasi norme morali), parte 

inizialmente dal rigido divieto di chiedere l’elemosina nelle stazioni della metropolitana 

di New York. In realtà, già qualche anno prima dell’amministrazione Giuliani la Corte 

federale d’appello di secondo circuito ritenne costituzionalmente legittimo un 

regolamento dell’Autorità dei trasporti di Ny che proibiva, e sanzionava anche con 

l’arresto, la richiesta di obolo all’interno della metropolitana248. Chi sosteneva 

l’incostituzionalità di tale divieto puntava le sue argomentazioni sulla lesione alla libertà 

di espressione, sancita dal primo emendamento della Costituzione americana, in quanto 

la norma impediva ai mendicanti di rappresentare ai terzi la condizione di povertà nella 

quale si trovavano. La Corte, al contrario, ritenne che «chiedere l’elemosina è molto più 

una condotta che una espressione del pensiero» e dunque non ricade nella protezione 

costituzionalmente garantita al free speech. Inoltre, la Corte si spinse ad affermare la 

ragionevolezza del divieto poiché proteggeva la sicurezza dei passeggieri della metro, 

messi in pericolo dalla richiesta di elemosina che costituiva «nient’altro se non una 

minaccia al bene comune»249.  

 
246 Cfr. Wacquant L., op. cit., pp. 255ss 
247 Ibidem 
248 Cfr. Grande E., op. cit. 2017, p. 61 
249 Ibidem 
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Giuliani inasprisce tale divieto e ne fa propaganda aggressiva con il chiaro intento di 

minare i pochi sentimenti di compassione e solidarietà ancora presenti nella società 

americana. Vengono distribuiti milioni di volantini e dentro le stazioni della metro 

campeggiano miglia di poster che spiegano la norma e le conseguenti sanzioni penali, 

oltre a espliciti inviti diretti ai passeggieri nel non concedere l’obolo. Ad esempio, alcuni 

dei poster recitano: “Chiedere l’elemosina nella metropolitana è illegale. 

Indipendentemente da quello che tu pensi. Dai all’associazione di beneficenza che credi, 

ma non dare nella metropolitana”250. Sotto questa scritta compare una nuvoletta di 

pensiero, come nei fumetti, che fa dire a un immaginario passeggero: “Uh, Uh, oddio, 

non me, non me. Oh, per piacere non starmi di fronte. Stai domandandomi soldi, 

fantastico! Tutto lo scompartimento ci guarda. Cosa faccio? Cosa faccio? Lo so. Farò 

finta di leggere un libro. Ecco. Ho un senso di rimorso. Davvero. Ma ehi, sono i miei 

soldi. E che ne so come li spenderai? No, mi spiace, da me non avrai nulla”.  

È facile leggere l’intenzione di criminalizzare il povero costruendone un’immagine 

negativa nei confronti del resto della comunità: pian piano, quel sentimento collettivo di 

compassion fatigue (stanchezza di provar compassione), già ben radicato, trova un 

efficace supporto nella propaganda pubblica che descrive l’offerta eventualmente 

concessa come inutile e dannosa, perché poi usata dai mendicanti per comprare droga e 

alcol o per truffare altre persone fingendosi in stato di bisogno. 

 

Così come nel decennio precedente, la giurisprudenza dello Stato di New York fa da 

pioniera e apripista per decisioni direttamente riguardanti i diritti degli homeless, anche 

se in questo periodo lo fa in maniera del tutto opposta, tornando indietro rispetto alle sue 

recenti pronunce. Infatti, nel 1998 con il caso McCain v. Giuliani la Corte d’appello di 

Ny ribalta sia la sentenza McCain v. Koch sia, nella sostanza, quella Callahan v. Carey, 

abolendo di fatto il dovere di assistenza ai poveri da parte dell’istituzione pubblica. 

Giuliani aveva eliminato quegli standard minimi di sicurezza e comfort che in precedenza 

erano stati resi obbligatori per i luoghi destinati al riparo degli homeless, e in aggiunta ne 

aveva aumentato a dismisura gli ostacoli burocratici di accesso. Nel 1998, ad esempio, 

era stato accettato solo poco più di un sesto delle domande di sistemazione di emergenza. 

A tal proposito, dunque, la Corte giudica queste regole conformi alla Costituzione 

 
250 Ivi, pp. 70ss 
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newyorchese: da questo momento in poi, il diritto degli homeless a ottenere assistenza da 

parte dell’autorità pubblica è rimasto soltanto sancito sulla carta, ma totalmente 

inosservato nella realtà.  

Di conseguenza, anche le Corti di altri stati federati si allineano alle decisioni prese a New 

York e i diritti positivi dei poveri sono dimenticati o, addirittura, legislativamente 

cancellati (nello Stato di Washington, ad esempio, la Costituzione non prevede il dovere 

pubblico di aiuto ai bisognosi)251.  

 

 

3.2.1 La quality of life: il decoro americano 

La tolleranza zero, partendo dal divieto di mendicità nella metropolitana, si espande poi 

a tutta la città allargando la sfera di azione del diritto penale, e aprendo le porte del 

carcere, a tante piccole infrazioni minori: piccolo spaccio di strada, essere ubriachi in 

pubblico, attraversare la strada senza rispettare i segnali stradali, non pagare il biglietto 

dei mezzi pubblici, lasciare le proprie (misere) cose sul suolo pubblico, vendere per strada 

senza licenza, schiamazzare, urinare per strada, disegnare graffiti. Queste e tante altre 

condotte di scarso rilievo e allarme sociale vengono punite con l’arresto, al quale segue 

un giudizio per direttissima la cui condanna finale comporta, nella maggior parte dei casi, 

un periodo medio di detenzione di circa tre settimane252.  

Questi reati vengono denominati reati contro la qualità della vita (quality of life crimes), 

e la politica di tolleranza zero viene ufficialmente chiamata quality of life policing. Questo 

termine, in realtà, nei decenni precedenti a Giuliani aveva un significato welfaristico, 

anziché securitario. Ad esempio, alla fine degli anni ’60 l’allora sindaco di Ny John 

Lindsay parlava del rischio del peggioramento della quality of life degli abitanti della città 

a causa dei tagli di bilancio, e di conseguenza dei servizi pubblici, dello Stato di New 

York. O ancora, nel 1970 il presidente Nixon assicurava che i vantaggi garantiti dal 

governo centrale al capitale privato non avrebbero diminuito la qualità della vita garantita 

ai cittadini americani253. Successivamente, invece, alla crisi del mercato del lavoro e del 

welfare state, si accompagna di pari passo il mutamento di significato attribuito a tale 

 
251 Ibidem 
252 Ivi, p.60 
253 Cfr. Bukowski W., op. cit., p. 26 



75 

 

espressione, che inizia ad avere accezioni securitarie ed escludenti. Con Giuliani, infine, 

la quality of life diventa il pretesto per giustificare le politiche di pulizia classista254 della 

città. Se è vero, infatti, che da un lato tolleranza zero significa poter essere perquisiti, 

ammanettati, arrestati, e trattenuti per ventiquattro ore anche solo per aver scavalcato i 

tornelli della metro, aperto una bottiglia di alcolici in luogo pubblico, bevuto una birra 

guardando una partita di basket al campetto, urinato in un parco, guidato una bici senza 

campanello, dall’altro non bisogna dimenticare chi sono i principali soggetti puniti. «È 

possibile mettere in cella chiunque per un giorno e una notte; però è molto più facile 

essere incarcerati con un’accusa banale se sei un maschio nero o latino»255. O un malato 

di mente, un homeless, un marginale.  

Della stessa idea Wacquant, che ricorda come la tolleranza zero non miri a combattere il 

crimine «ristabilendo un clima civile o trasmettendo un messaggio di rifiuto 

dell’impunità», bensì «intensificando notevolmente la sorveglianza esercitata», in 

particolare «indirizzandola alla popolazione e ai quartieri disagiati»256. Per perseguire 

questo obiettivo si criminalizzano infrazioni minori, spesso solamente delle inciviltà, le 

quali vedono come autori “privilegiati” le classi subalterne, i giovani delle periferie, i 

migranti, in un quadro di complessiva ridefinizione delle politiche di controllo sociale da 

leggere congiuntamente a quanto scritto negli scorsi capitoli a proposito di eccedenza 

post-fordista e controllo penale e carcerario della miseria. 

 

La quality of life, dunque, diventa la norma morale che (soprattutto) i poveri devono 

seguire pedissequamente nella loro condotta di vita. Infatti, la life a cui fa riferimento è 

quella dei cittadini di serie a, laboriosi e meritevoli, gli unici considerati normali e, guarda 

caso, appartenenti alle classi sociali medio-alte. In altri termini, la quality of life è il 

decoro americano, o meglio l’Italia apprenderà dagli Stati Uniti questa espressione e la 

tradurrà, formalmente e nelle pratiche concrete, come decoro urbano257.  

D’altronde, richiamando ciò che abbiamo detto nel secondo capitolo a proposito di 

underclass culture, che il degrado, l’inciviltà e la mancanza di decoro siano attribuibili 

quasi esclusivamente, e quasi naturalmente, alle classi inferiori è l’idea sostenuta da 

 
254 Wacquant L, op. cit., p. 248 
255 Così Bukowski W. su Jim Dwyer, op. cit., p. 19 
256 Wacquant L, op. cit., p. 248 
257 Cfr. Capitolo IV 
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diversi intellettuali conservatori. Ad esempio, il politologo statunitense Edward Banfield, 

collaboratore di Reagan e maestro di James Wilson, definisce il sottoproletariato come 

non normale e la sua cultura patologica e spontaneamente orientata al degrado: «anche 

se ha molto più tempo libero di quasi chiunque altro, l’indifferenza [...] della persona 

lower-class è tale che solo di rado si preoccupa delle piccole riparazioni necessarie al 

luogo in cui vive. Non è preoccupata dallo sporco e dalla fatiscenza e non gli importa 

dell’inadeguatezza di servizi pubblici come scuole, parchi, ospedali e biblioteche; in 

effetti, dove queste cose esistono potrebbe distruggerle per noncuranza se non per 

vandalismo»258.  

Venendo all’epoca di Giuliani, nel 1992 il Manhattan Institute259 pubblica sul proprio 

giornale City Journal un articolo a firma Fred Siegel, colui che l’anno successivo scriverà 

i discorsi sulla qualità della vita della campagna elettorale di Giuliani. L’articolo, 

intitolato “Recuperare i nostri spazi pubblici: strategie per ripristinare la civiltà nelle 

nostre strade e parchi” (Reclaiming Our Public Spaces: Strategies to Restore Civility to 

our Streets and Parks), descrive la (presunta) decadenza “fisica e morale” della città di 

New York a partire dalle battaglie per i diritti civili degli anni Sessanta. Grazie a questa 

grande ondata di liberalizzazione morale, la Grande Mela sarebbe finita tra le mani di 

minoranze etniche, matti e poveri che l’avrebbero divorata creando il «senso di minaccia 

che [...] permea i nostri luoghi pubblici»260. Una maglietta con una scritta di orgoglio 

afroamericano diventa un «assalto sfacciato», i venditori irregolari diventano «predatori» 

e i lavavetri «artisti del ricatto»261. I parchi pubblici sono l’emblema di questa 

degradazione, ed è solo grazie all’iniziativa privata delle persone perbene (anche in questo 

caso appartenenti ai ceti medio-alti), organizzati in associazioni di community 

gardening262, che questi luoghi vengono riqualificati. Col tempo, continua nel suo articolo 

Siegel, ci si accorge però che di notte gli spettri urbani tornano ad abitare i parchi: «malati 

di mente, homeless, travestiti che si prostituiscono, nonché i soliti ubriachi e drogati [che] 

 
258 Edward C. Banfield, The Unheavenly City Revisited, Little, Brown & C., Boston e Toronto 1974, p. 72 
259 Il Manhattan Institute for Policy Research è un think tank conservatore che concentra le sue analisi sulle 

politiche pubbliche, in particolare su quelle urbane. Negli anni ‘80-‘90 ha avuto un ruolo decisivo nel 

diffondere le tesi reazionarie sull’underclass culture e sulla teoria delle finestre rotte 
260 Così Bukowski su Siegel F., op. cit., p. 27 
261 Ibidem 
262 Capita spesso che la volontà di ripulire lo spazio pubblico dal disagio sociale venga mascherata e 

presentata come attivismo civico. Anche in Italia sono numerosi i casi di associazioni di cittadini, quasi 

sempre di alta estrazione sociale, che si riuniscono per pulire le strade della propria città, quasi sempre solo 

le strade del centro: molto spesso l’obiettivo vero, ma celato, è allontanare gli homeless 
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dormono nel parco e usano i bagni per fare sesso»263. È necessario, dunque, negare a 

queste categorie sociali l’accesso ai parchi, e in generale alle zone centrali della città, o 

impedirne una tranquilla sosta.  

Ecco che la privatizzazione dello spazio pubblico e l’espulsione del disagio sociale dallo 

stesso prendono forma attraverso quell’architettura ostile di cui diremo nel prossimo 

paragrafo: recensioni e cancelli per consentire l’accesso al parco solo ad alcune ore, 

panchine su cui è difficile sdraiarsi, spuntoni sui marciapiedi su cui è complicato sedersi.  

Gli homeless newyorkesi, quindi, nel “migliore” dei casi finiscono ai margini estremi 

della città dove non sono raggiunti da polizia o vigilanza privata, e nel peggiore finiscono 

in carcere per aver bevuto in pubblico, sostato sulle scale della metropolitana, dormito 

per strada.  

Come abbiamo già detto, infatti, sulla base della quality of life prolificano provvedimenti 

statali o locali volti a criminalizzare lo status di indigenza. Rimanendo sempre a New 

York, l’articolo sulle molestie del codice penale dello Stato omonimo viene usato contro 

i mendicanti insistenti nel chiedere l’elemosina; al contrario, se questi rimangono fermi 

sul marciapiede sono accusati di impedire il traffico pedonale. O ancora, i lavavetri 

vengono accusati di condotta disordinata volta a impedire il traffico pedonale, e i pochi 

oggetti posseduti dagli homeless (cartoni o materassi per dormire) vengono requisiti se 

trovati incustoditi sul suolo pubblico264. 

Questi provvedimenti, tra l’altro, sono minuziosamente dettagliati e circoscritti a 

specifiche modalità di condotta, luoghi, orari, in modo da superare il giudizio di 

incostituzionalità che aveva colpito precedenti disposizioni più generiche. Ad esempio, 

nel caso Loper v. New York City Police Department (1993) la Corte federale d’appello di 

secondo circuito aveva considerato contraria alla Costituzione una legge dello Stato di 

New York che puniva chiunque “girovagasse, rimanesse o vagasse in un posto pubblico 

con l’intenzione di chiedere l’elemosina”265. In questo caso la Corte, contraddicendo in 

 
263 Così Bukowski su Siegel F., op. cit., p. 27 
264 Cfr. Bukowski, op. cit., p. 19  

A questo proposito, diversi casi simili si sono registrati anche in Italia. Ad esempio, nel Febbraio 2018 a 

Torino la polizia municipale si è resa protagonista di un blitz anti-homeless (sempre e solo nel centro città) 

che ha portato al loro allontanamento e a buttar via coperte e materassi in loro possesso. Il vicesindaco di 

Trieste, un anno dopo, al grido di “tolleranza zero” si è vantato sul suo profilo Facebook di aver fatto la 

medesima retata nei confronti di alcuni clochard della sua città.  

Per quel che riguarda l’accattonaggio molesto, il Paragrafo 4.2.5 è dedicato alla normativa italiana in merito 
265 Grande E., op. cit., p. 61 
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parte la sua stessa pronuncia del 1990 (di cui sopra), aveva ritenuto il divieto troppo ampio 

e generico, non circoscritto quanto a luogo, modalità della condotta o orario, e di 

conseguenza in contrasto con il free speech garantito dal Primo emendamento in quanto 

i poveri non avrebbero avuto nessun modo per comunicare il proprio stato di bisogno. 

Memori di questa sentenza, dunque, i singoli Stati federati e le diverse amministrazioni 

locali capiscono come formulare i divieti in maniera costituzionalmente legittima ma, non 

per questo, meno efficace nella criminalizzazione della povertà. Le ordinanze comunali, 

pertanto, sanzionano le richieste di elemosina condotte secondo specifiche modalità 

(inseguendo i passanti o ripetendo più volte la richiesta dopo l’iniziale rifiuto), in luoghi 

determinati (fermate dei mezzi pubblici, di fronte a ristoranti, supermercati o negozi, ai 

bagni pubblici, nelle stazioni, nei parcheggi, negli incroci stradali, negli sportelli delle 

banche) e in orari circoscritti (di solito dalle 9.00 alle 19.00)266.  

E non solo chiedere l’elemosina: viene punita qualunque attività della vita che un 

homeless, per evidenti motivi, è costretto a compiere sul suolo pubblico: dormire, 

mangiare, urinare, lavarsi, ripararsi dal freddo con delle coperte o degli scatoloni di carta, 

persino parlare a voce troppo alta. Il povero è criminalizzato per il semplice fatto di 

esistere; è il suo status, prima delle sue azioni, a essere punito. Nel 1812 una norma di 

Washington D.C. prevedeva una cauzione “di buona condotta” per tutti coloro che si 

trovavano sull’orlo della povertà o erano senza fissa dimora; chi non adempieva 

all’obbligo di pagamento era condannato ai lavori forzati fino a un massimo di un anno. 

A distanza di due secoli e in un mondo completamente diverso da quello ottocentesco, la 

storia si ripete e ci ricorda che «la libertà di essere, ancora oggi, resta strettamente 

dipendente dall’avere»267. 

Inoltre, questo clima che si crea attorno all’homeless, considerato ormai un non-cittadino, 

risveglia e alimenta gli istinti più truci nei suoi confronti. Avvolgerlo con lo scotch mentre 

dorme, tirargli addosso oggetti, distruggere il suo riparo di fortuna e rubargli coperte e 

materassi, regalargli un panino imbottito di feci, e perfino accoltellarlo o dargli fuoco: 

negli Usa tra il 1999 e il 2015 le violenze ai danni dei senzatetto sono state più di 1650, 

 
Durante il caso, Kelling sostenne che i sintomi di disordine derivanti dalla presenza degli homeless e dei 

mendicanti aumentano la percezione di paura della gente, poiché «indicano che i reati sono più frequenti e 

nessuno se ne preoccupa». [Ivi, p. 67] 
266 Cfr. Grande E., op. cit. 2017, p. 63 
267 Ivi, p. 82 
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concentrate soprattutto nelle città che hanno varato le normative più intransigenti nei loro 

confronti268.  

 

 

3.2.2 Oltre New York: conseguenze e mondializzazione della tolleranza zero  

A partire da New York, tali politiche di esclusione urbana e tali tecniche legislative di 

criminalizzazione si espandono in molte altre città degli Stati Uniti, e successivamente in 

molti Paesi d’Europa. In realtà non solo negli Usa e in Europa, ma anche in Argentina, 

Brasile, Messico, persino in Sudafrica e Nuova Zelanda. A tal proposito, per descriverne 

la repentina diffusione Wacquant parla di mondializzazione della tolleranza zero, vista da 

molti politici di diversi Paesi come strategia urbana di successo nonostante, come 

dimostreremo a breve, non vi sia nessuna evidenza empirica del nesso causale tra 

adozione di queste pratiche e calo dei tassi di criminalità269. 

Rimanendo negli Stati Uniti, dagli studi condotti risulta che, per esempio, dal 2002 al 

2005 i provvedimenti legislativi della stessa natura di quelli trattati sono aumentati del 

18%270. Anzi, tra il 2011 e il 2014, periodo che vede un incremento del 60% dei divieti 

di riposare all’aperto, le ordinanze comunali sono diventate più drastiche vietando perfino 

di dormire nelle proprie vetture se parcheggiate sul suolo pubblico. A San Francisco vige 

il divieto di usare come abitazione, fra le 22.00 le 6.00, la propria macchina parcheggiata 

in strada, in un parco oppure sulla spiaggia. La sanzione prevede una pena pecuniaria o il 

carcere. Questa città, tra l’altro, aveva fatto da scena al programma Matrix del sindaco 

Frank Jordan che aveva lo specifico obiettivo di allontanare i senza tetto dalla città. In 

una delle azioni che aveva suscitato più clamore mediatico, la polizia della città aveva 

arrestato tutti gli homeless di un intero accampamento in un parco e distrutto tutte le loro 

cose (tra cui documenti e medicine).  

 
268 Cfr. E. Grande, Bruciare il povero a Torino, nella rivista Questione Giustizia, ottobre 2017, p. 6 

Episodi di questo tipo, anche se in misura decisamente minore, si sono registrati anche in Italia. A fine 

ottobre 2017, ad esempio, a Torino un homeless romeno è stato bruciato vivo in un giardinetto pubblico 
269 Cfr. Wacquant L., Parola d’ordine: tolleranza zero, Feltrinelli, Milano, 2000, pp. 20ss 
270 Sondaggio condotta dalla Coalizione nazionale degli homeless e dal Centro giuridico nazionale sugli 

homeless e la povertà. Questi dati e i seguenti esempi di ordinanze criminalizzanti sono riportati da Grande 

E., op. cit. 2017, pp. 73ss 
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A Palo Alto, sempre in California, esiste un’ordinanza del 2013 simile a quella di San 

Francisco sulle automobili, nonostante i posti nei dormitori pubblici per gli homeless 

siano solo 15.  

In altre città c’è addirittura il divieto di ospitare un homeless nella propria proprietà 

privata, o di dare loro da mangiare per strada. A Placerville il proprietario che consenta 

al senzatetto di dormire in tenda o in altra struttura sul proprio terreno per più di cinque 

giorni consecutivi è punito perché il suo comportamento costituirebbe fonte di 

preoccupazione per il vicinato. O ancora in Florida, a Fort Lauderdale, un novantenne è 

stato arrestato perché si è rifiutato di ottemperare al divieto di non dare da mangiare ai 

poveri. Sanzioni per lo stesso motivo sono state comminate ad alcuni volontari di 

associazioni benefiche a Daytona Beach, sempre in Florida, o a San Antonio, in Texas.  

Tutte queste disposizioni, tranne qualche rara eccezione, sono state giudicate 

formalmente legittime dalle Corti adite, a dimostrazione di come anche la tutela 

giurisdizionale, nella maggior parte dei casi, sia venuta meno proprio per le persone che 

ne avrebbero avuto più bisogno. 

 

In conclusione, è utile provare a tracciare un bilancio degli anni della tolleranza zero e 

della quality of life policing analizzando, innanzitutto, alcune statistiche.  

Tra l’inizio del mandato di Giuliani e la fine del decennio successivo, effettivamente i 

dati sulla criminalità in America sono diminuiti costantemente. I fautori di queste 

pratiche, quindi, attribuiscono questi risultati proprio alle strategie aggressive e escludenti 

di governo urbano. In realtà, come ricorda Wacquant, nella città di New York i crimini 

erano in calo già tre anni prima dell’amministrazione Giuliani. Il numero di reati contro 

la proprietà, ad esempio, è iniziato a diminuire già dal 1988, o il tasso di omicidi 

commessi senza il ricorso ad armi addirittura già dal 1979271. Andando fuori dai confini 

newyorkesi, la criminalità si è ridotta anche nelle città che hanno adottato politiche 

diametralmente opposte a quelle di tolleranza zero. A San Francisco tra il 1995 e il 1999 

il numero degli ingressi in carcere si è dimezzato, mentre tra il 1993 e il 1996 San Diego 

ha registrato un calo della criminalità pari a quello nella città di Giuliani ma attuando 

 
271 Wacquant L., op. cit. 2006, pp. 248, 249 

I dati seguenti sono riportati da Wacquant L., op. cit. 2000, pp. 19-21  
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politiche, appunto, di segno opposto. Un andamento simile si registra anche a Boston e 

Chicago. 

Dunque il crimine è sì diminuito, ma a causa di diversi fattori, tra i quali la tolleranza 

zero, probabilmente, non ha avuto un impatto decisivo. Inoltre, bisogna chiedersi a che 

prezzo si sono ottenuti questi risultati: sebbene il numero dei reati scendesse, salivano le 

denunce per gli abusi perpetrati dalla polizia. Infatti, assegnare alla polizia poteri così 

estesi non solo nel prevenire i reati, ma anche nel determinare standard comportamentali 

a presidio di un certo ordine urbano e sociale, lascia ampi margini di discrezionalità e 

arbitrio, che possono sfociare in soprusi e violenze272. 

A dimostrazione di ciò, proprio negli anni di Giuliani e Bratton crescono a dismisura le 

denunce contro gli abusi commessi dagli agenti in divisa: dal 1992 al 1996 questo numero 

aumenta del 60%273. E non è un caso che le denunce provengano per il 53% da parte di 

afroamericani, nonostante loro rappresentino solo il 20% degli abitanti della città, e che 

per l’80% si riferiscano ad azioni compiute nei distretti più poveri. Inevitabilmente, 

aumentano anche i morti: nel 1994 le persone morte durante un fermo di polizia 

aumentano del 53.3% rispetto all’anno passato. Anche in questa circostanza, non è 

casuale che il principale avvenimento venuto alla ribalta mediatica sia l’omicidio di un 

afroamericano. Si tratta di Amadou Diallo, studente di ventidue anni proveniente dalla 

Guinea che nel Gennaio del 1999 viene brutalmente ucciso sulla porta di casa nel Bronx 

da 19 proiettili sparati da 4 poliziotti del NYPD, alla ricerca di uno stupratore. Due anni 

prima, Abner Louima, migrante haitiano, era stato vittima di numerose violenze (anche 

sessuali) in una stazione di polizia di Manhattan. 

Le pratiche di tolleranza zero, quindi, hanno colpito soprattutto i giovani maschi 

appartenenti a minoranze etniche e provenienti dai quartieri poveri, alimentando le forme 

di segregazione spaziale (apartheid urbana274) e creando una nuova profonda frazione tra 

la comunità afroamericana e le forze dell’ordine. Secondo un sondaggio del 1999, il 60-

 
272 Cfr. De Giorgi A., op. cit. 2015, p. 4  

Richiamando le tre funzioni della polizia ottocentesca trattate nel primo paragrafo, possiamo affermare che 

la polizia newyorkese degli anni ’90 le racchiude tutte e tre: polizia sanitaria per igienizzare lo spazio 

pubblico dai reietti della città, polizia sociale per conformare le condotte e gli stili di vita dei cittadini alla 

quality, polizia di sicurezza per arrestare e reprimere gli scarti sociali che non si riesce ad allontanare in 

altro modo.  
273 I dati citati da qui alla fine del paragrafo sono riportati da Wacquant L., op. cit. 2000, p. 25, e da 

Bukowski W., op. cit., p. 21 
274 De Giorgi A., op. cit. 2015, p. 4 
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70% degli afroamericani newyorkesi pensa che la polizia abusi dei suoi poteri e che gli 

atti di violenza nei confronti di persone appartenenti alla loro comunità siano comuni e 

abituali. Lo stesso sondaggio, rivolto ai newyorkesi bianchi, porta a risultati diversi: solo 

circa il 30% è concorde su ciò che affermano i concittadini di colore, e in ogni caso quasi 

il 90% si dice favorevole alle politiche di Giuliani e dichiara di sentirsi più sicuro in città.  

La tolleranza zero, in definitiva, si inscrive nel più generale progetto neoliberista di 

trasformazione dello Stato sociale in Stato securitario e penale, del quale, come abbiamo 

già dimostrato, la dimensione razziale è una caratteristica peculiare.  

 

 

3.3 L’architettura ostile 

Come abbiamo già accennato, per architettura ostile si intende quel tipo di design 

cittadino volto intenzionalmente a negare, limitare, o conformare a precisi standard, 

l’accesso e l’uso dello spazio urbano. In altri termini, è un ulteriore modo in cui si 

manifesta la governance delle città; sicuramente più soft e meno aggressivo, ma allo 

stesso tempo non meno elitario e escludente. D’altronde, ciò è confermato già dalla 

definizione che ne viene data: alternativamente, traducendo gli equivalenti termini 

inglesi, si parla di architettura ostile, architettura difensiva, design spiacevole o design 

esclusivo. Alcuni sociologi francesi ne hanno dato un’ulteriore, emblematica, definizione: 

“arredo a vocazione disciplinare”. Come sottolinea ancora De Giorgi, «l’architettura 

urbana non si limita a rendere possibile la sorveglianza, […] bensì diviene essa stessa 

dispositivo di sorveglianza, modalità di una repressione che si dispiega ancora una volta 

non più su singoli individui ma su intere classi di soggetti»275. Le persone a cui si rivolge, 

anche in questo caso, appartengono a specifiche categorie sociali: poveri, immigrati, 

giovani delle periferie, senzatetto. 

Storicamente, un tipo di architettura che potremmo definire ostile era utilizzato per 

combattere il nemico esterno; al contrario, oggi il nemico è all’interno ed è individuato 

in chi non ha nulla. Inoltre, sempre tornando indietro nel tempo, sin dall’epoca delle leghe 

dei comuni le città gareggiavano per essere le più ospitali costruendo architetture di 

accoglienza. «Le prime grandi opere urbane come gli spedali lungo le rotte dei 

 
275 De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 118 
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pellegrinaggi – prosegue il professore – in cui il pellegrino si fermava per avere soccorso 

e poi riprendere il proprio cammino, erano opere pensate per dare ospitalità a tutti. Questa 

tradizione architettonica è stata del tutto smantellata, oggi siamo appunto all’opposto. I 

comuni gareggiano tra loro per chi fa opere di “inaccoglienza”, per chi caccia l’estraneo, 

lo straniero»276. 

 

Nello specifico, l’oggetto-icona dell’architettura ostile è la Camden Bench: si tratta di una 

“panchina”, apparsa per la prima volta nelle vie di Londra, con bordi arrotondati, angoli 

e pendenze inaspettate, su cui è complicato sedersi e impossibile dormire. È stato definito 

l’anti-oggetto perfetto: oltre a essere impossibile stendersi, è antifurto perché ha delle 

rientranze nelle quali si può riporre al sicuro la propria borsa, è antispaccio perché non ha 

fessure, è anti-skateboard perché i contorni ne rendono difficile lo scivolamento, ed è 

antigraffiti perché è rivestita di un particolare materiale repellente alla vernice. Si tratta 

di un non-oggetto «definito assai più da quello che non è che da quello che è […] un 

simbolo infausto [di un mondo in cui] la contrarietà – si tratti di dormire, “skateare”, fare 

scarabocchi – è resa non solo illegale, ma impossibile»277. 

Altri esempi mostrano il chiaro obiettivo di questo design: panchine con braccioli 

metallici nel mezzo, fermate dei pullman con sedute fortemente inclinate o senza sedute 

(solo con l’inutile appoggio per la schiena), rastrelliere per biciclette sistemate in posti 

precisi in modo tale da impedire un diverso uso dello spazio (ad esempio con cartoni o 

materassi per la notte), pareti con superficie idrofoba per evitarne un uso improprio come 

estemporaneo gabinetto, marciapiedi con spuntoni sparsi qua e là, addirittura chiese con 

dissuasori anti-homeless sulle scale. E ancora: giardini e parchi con idranti azionati a 

intervalli brevi e perennemente durante tutta la giornata, ripetitori di musica o di fastidiosi 

ronzii installati in determinati luoghi e attivi anch’essi 24 ore su 24 per ostacolare il sonno, 

fontane con il getto a pavimento, grate che impediscono di adagiarsi agli angoli degli 

edifici. Insomma, barriere fisiche che esplicitano le barriere politiche e morali verso chi 

non viene reputato meritevole di abitare la stessa città di chi può permettersi appartamenti 

lussuosi e automobili costose.  

 
276 Così Filippi L. su Scandurra E., docente di Sviluppo sostenibile per l’ambiente e il territorio 

all’Università La Sapienza di Roma, Razzisti sì, ma con stile. Arriva il design anti-povero, in Left, 2/9/2017 
277 Così Bukowski W su Swain F., op. cit., p. 73 
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All’apparenza potrebbero sembrare solo particolari scelte di natura estetica, e spesso 

vengono giustificate così; in realtà, sono in gioco ben più importanti scelte di politica e 

del diritto.  

Secondo Alison Eisinger, direttrice di un’associazione che lavora con gli homeless di 

Seattle, «la disastrosa realtà dei senzatetto e della povertà di massa viene considerata 

come un problema tecnico, piuttosto che come un problema umano […] [questa strategia 

urbana] rende la vita delle persone che vivono per strada ancora più miserabile»278. 

Selena Savić, co-autrice del libro Unpleasant Design, in proposito afferma: «c’è 

un’apparenza di utilità o di estetica, ma queste sono solo funzioni secondarie. La funzione 

primaria è scoraggiare le persone e certi loro comportamenti»279.  

Come conferma ancora Rowland Atkinson, del Centro per la ricerca urbana 

dell’Università di New York: «l’architettura ostile fa parte di un più ampio atteggiamento 

di ostilità e indifferenza verso le differenze sociali e la povertà prodotta all’interno delle 

città […] il passo successivo sembra essere [sintetizzabile così]: non vi lasceremo vivere 

neanche nel modo più disperato possibile»280.  

Queste soluzioni, tra l’altro, oltre a colpire i sintomi del problema e non la sua causa, nel 

concreto riescono solamente a nascondere e spostare altrove (in periferia) quel disagio 

sociale che invece rimane inalterato nei numeri e nelle proporzioni. 

 

Legando l’architettura ostile al concetto di gentrification, in questo caso dovremmo 

parlare di mallification, termine con il quale lo storico dell’architettura Iain Borden 

definisce questo processo di centrocommercializzazione delle grandi città. 

«Si sta applicando in città quello che i giuristi chiamano lo ius excludendi alios, ossia una 

facoltà connaturata da sempre alla proprietà privata per cui posso escludere un terzo 

dall’uso di una cosa in mio possesso […] lo si fa in nome di una sicurezza che è una 

 
278 Le parole di Eisinger A. sono riportate da un articolo di The Guardian tradotto da Il Post, L’architettura 

ostile, 4/2/2018 
279 Ibidem (a proposito delle parole di Savić S.) 
280 Ibidem (a proposito delle parole di Atkinson R.) 
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sicurezza “proprietaria”, è la tutela di una proprietà da difendere [...] Il sindaco in questi 

casi si comporta come il proprietario di un centro commerciale»281.  

Un centro commerciale dove non sono graditi tutti coloro che possono disturbare il 

consumatore, magari un ricco turista, ostacolando il suo shopping nella città-vetrina.  La 

soluzione, pertanto, è allontanare dalla sua vista gli indesiderati a colpi di design (o di 

ordinanza, come abbiamo visto nel paragrafo precedente).  

 

La città neoliberista, attraverso frontiere materiali e simboliche, annulla lo spazio 

pubblico per trasformarsi in un apparato di cattura e sorveglianza dei suoi dannati: «il 

controllo si materializza in un’architettura che non regola l’incontro, ma lo impedisce; 

non governa l’interazione ma la ostacola; non disciplina le presenze ma le rende 

invisibili»282. 

 

 

  

 
281 Filippi L. su Agostini I., ricercatrice di Tecnica urbanistica all’Università di Bologna, op. cit. 
282 De Giorgi A., op. cit. 2002, p. 120 
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CAPITOLO 4 

LA METROPOLI PUNITIVA: IL CASO ITALIANO 

 

Gli Stati Uniti d’America, forse da sempre e di sicuro a partire dal secondo dopo-guerra, 

rappresentano il modello ispiratore di tutto ciò che avviene in Europa con qualche anno 

di distanza283. Costumi, mode, stili di vita, ma anche politiche economiche, politiche del 

diritto, tecniche legislative, strategie di controllo e di repressione, governance del 

territorio. In quest’ottica, quindi, anche le politiche americane di arredo urbano e di 

gestione di determinate categorie sociali, la retorica che lega la sicurezza alla marginalità 

e, di conseguenza, la criminalizzazione della povertà come soluzione al senso di 

insicurezza percepito, rappresentano un modello al quale i legislatori europei si sono, più 

o meno esplicitamente, ispirati nel tempo. 

In questo e nel prossimo capitolo la nostra analisi si sposta sul contesto italiano e su come, 

in che modo, in quali proporzioni e con quali peculiarità, le politiche americane abbiano 

influenzato quelle italiane dello stesso segno. 

Tutto quello che abbiamo detto finora, dunque, torna utile per comprendere l’origine e la 

ratio di alcuni provvedimenti e di alcune strategie adottati negli ultimi decenni in Italia, 

sia a livello nazionale sia a livello locale. Inizialmente indagheremo le cause della nascita 

di un mito securitario anche in questo Paese, e poi analizzeremo nel concreto alcune 

importanti riforme legislative che, attraverso lo strumento della sicurezza e del decoro 

urbano, ne hanno permesso l’effettivo spiegamento nel governo delle città. 

 

 

4.1 Il mito securitario in Italia 

Il periodo compreso tra l’inizio degli anni ’70 e la fine degli anni ’80, se negli Usa è già 

caratterizzato dall’ascesa del neoliberismo e del neoconservatorismo, e quindi dalla 

 
283 Su questo aspetto vale quanto già detto a proposito di pensiero unico securitario europeo (cfr. Paragrafo 

2.3.1) e di mondializzazione della tolleranza zero (cfr. Paragrafo 3.2.2) 

Sullo stesso tema: «[…] il mondo nordamericano, che ancora oggi rappresenta il modello di riferimento per 

le politiche del diritto del mondo intero». [Grande E., op. cit. 2009, p.2] 
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precarizzazione del mondo del lavoro, dalla crisi del welfare state e soprattutto dalle 

politiche di law and order, in Italia, al contrario, non sono ancora così tangibili tutte 

queste novità e trasformazioni. Infatti, soprattutto per quel che riguarda la questione 

sicurezza, in questi anni l’attenzione dei politici, dei media e dei cittadini italiani è rivolta 

soprattutto al terrorismo (rosso e nero) e alle organizzazioni criminali mafiose (in 

particolare all’attacco diretto di Cosa Nostra ai rappresentanti dello Stato). Chiusa questa 

stagione, dapprima quella del terrorismo politico e successivamente quella delle stragi 

mafiose (culminate nel 1992 con gli assassinii di Giovanni Falcone e di Paolo Borsellino, 

a seguito dei quali le mafie hanno iniziato una nuova fase criminale meno evidente e 

cruenta), negli anni ’90 il discorso securitario italiano si è allineato a quello non solo degli 

Stati Uniti, ma anche di molti altri Paesi occidentali. Ecco, dunque, che per sicurezza non 

si è più inteso la lotta al grande crimine organizzato (che sia di stampo mafioso o di 

stampo politico), ma la lotta alla microcriminalità di strada, ribattezzata criminalità 

diffusa284. Oltre a quanto già detto, a tutto questo ha contribuito anche l’inchiesta 

denominata Tangentopoli e il conseguente storico passaggio dalla Prima Repubblica alla 

Seconda Repubblica. La crisi dei partiti tradizionali che avevano governato 

ininterrottamente l’Italia dal secondo dopo-guerra, e la parallela nascita e ascesa di nuovi 

partiti a forti tratti populisti, su tutti la Lega Nord e Forza Italia, ha avuto un’influenza 

decisiva anche nei discorsi, e nelle politiche, sulla sicurezza. A ciò si aggiungano le 

trasformazioni del mercato del lavoro e del welfare state, i cui effetti pian piano diventano 

sempre più visibili anche in Italia, e soprattutto il forte aumento dei flussi di 

immigrazione, provenienti inizialmente dalla rotta balcanica e in seguito da quella 

mediterranea285. Quest’ultimo aspetto, probabilmente, è quello decisivo poiché a partire 

da questi anni, e ininterrottamente fino ad oggi con gli ultimi esempi che sono 

recentissimi, l’immigrazione sarà sempre trattata dalla politica, quantomeno da una certa 

politica, come un problema di sicurezza, e quindi ad essa indissolubilmente legata. La 

propaganda e le campagne elettorali, sempre più brutali, individueranno nell’immigrato 

clandestino il nemico principale da sconfiggere, e nei porti chiusi e nei rimpatri le uniche 

soluzioni possibili per evitare l’invasione.   

 
284 Si ricordi, in aggiunta, quanto detto nel Capitolo II, Paragrafo 2.3.2, a proposito della 

strumentalizzazione della vittima ai fini delle pratiche securitarie 
285 Per questa prima parte del paragrafo si veda, tra gli altri, Ricotta G., Marginalità sociale e politiche di 

sicurezza urbana, in Servizio sociale e crisi del welfare, Maggioli editore, 2013, pp. 107ss; Ricotta G., 

Sicurezza urbana e tolleranza zero, in La Rivista delle Politiche Sociali, gennaio-marzo 2012, pp. 121ss 
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Infine, giova ricordarlo, l’Italia degli anni Novanta è inserita altresì in un quadro 

geopolitico profondamente cambiato a causa, da un lato, della caduta del blocco 

comunista e della fine della guerra fredda, e dall’altro dell’adesione al sempre più 

crescente progetto comunitario europeo286.  

 

In questo contesto, dunque, si assiste allo stesso fenomeno che abbiamo descritto 

riferendoci alla società americana post-fordista: cambiano profondamente i significati, 

semantici e pratici, attribuiti alla sicurezza e, soprattutto, all’insicurezza. Quest’ultima 

diviene il tema dominante dei discorsi mediatici ed elettorali, e più in generale è «il frame 

entro il quale svariati fenomeni sociali sono affrontati nel dibattito politico; non solo la 

criminalità e l’immigrazione, ma anche, in molti casi, le politiche sociali»287.  

È interessante analizzare come cambi l’utilizzo di questi termini nelle prime pagine del 

principale quotidiano italiano, il Corriere della Sera. 

Nella titolazione, il termine sicurezza appare una media di 131 volte all’anno tra il 1992 

e il 1995, una media di 252 volte tra il 1996 e il 1997, e una media di 362 volte all’anno 

tra il 1998 e il 2000. Anche la parola insicurezza e i suoi derivati compaiono, nella 

titolazione, in media solo 6 volte all’anno tra il 1992 e il 1996, e invece mediamente 16 

volte tra il 1997 e il 2008288. La frequenza d’uso di questi concetti, quindi, è 

significativamente aumentata a cavallo tra la fine degli anni Novanta e l’inizio degli anni 

Duemila. Lo stesso trend è riscontrabile anche in 15 edizioni locali di testate dell’Emilia-

Romagna, Regione-chiave della nostra analisi anche nelle prossime pagine. 

Inoltre, non è mutata solamente la frequenza di utilizzo, ma soprattutto l’accezione 

semantica attribuita a questi termini. Se, difatti, tra la metà degli anni Ottanta e il 1997, 

sempre sulle pagine del Corriere della Sera, l’insicurezza è sinonimo di pericolosità di 

strade e edifici, di inefficienza di determinate istituzioni o di problemi legati alla 

sessualità, dal 1998 in poi viene quasi esclusivamente riferita all’incolumità personale o 

dei propri beni: è il significato attribuito in un terzo dei casi nel 1998, nella metà nel 1999, 

e in un quarto nel 2000. Questa incolumità personale, safety, come abbiamo già visto, 

anche in questo caso è connessa alla presenza, sempre più visibile, nello spazio urbano di 

 
286 Cfr. Molteni A., La devoluzione securitaria, ottobre, 2012, p. 12 
287 Maneri M., Il panico morale come dispositivo di trasformazione dell’insicurezza, in Rassegna Italiana 

di Sociologia, gennaio-marzo, 2001, p. 3  
288 Questi dati e i seguenti sono riportati da Maneri M., ivi pp. 4ss 
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immigrati, rom, homeless, tossicodipendenti, spacciatori, prostitute, graffitari, giovani 

festaioli.  

Di conseguenza, anche in Italia il tema della criminalità, oltre a comprendere nelle sue 

maglie sia illeciti veri e propri sia semplici inciviltà o disagi, si lega alla marginalità 

sociale, e nello specifico a quella di persone straniere. Sempre prendendo come esempio 

il Corriere della Sera, per quanto detto è emblematico il titolo del quotidiano il 6 Febbraio 

2001: “Ora la criminalità parla straniero”289. E non è un caso che tutt’oggi la maggior 

parte delle testate giornalistiche italiane riservi particolare rilievo ad un’azione criminale 

quando commessa da uno straniero. 

Il sentimento di insicurezza, quindi, in Italia tiene insieme due temi così strettamente 

legati da essere spesso usati in modo intercambiabile: l’allarme per la criminalità e 

l’allarme per l’immigrazione. Il primo «ha come bersaglio una categoria situazionale o 

contestuale, i devianti», mentre il secondo «una categoria allo stesso tempo sociale, 

“etnica” e giuridica, gli “immigrati extracomunitari”»290. Entrambi identificano un loro 

portatore di minaccia, e un noi da difendere. L’allarme per l’immigrazione si identifica 

in un soggetto ben evidente e visibile, un nemico pubblico, mentre l’allarme per la 

criminalità, pur identificando un nemico, si rivolge a un soggetto definito 

situazionalmente o contestualmente, più sfuggente e meno personificabile. In ogni caso, 

entrambi possono essere definiti come forme di panico morale, considerando la 

narrazione che ne fanno una parte dei media, dei politici e della cittadinanza291. 

Tra l’altro, se è tutta da dimostrare la connessione tra criminalità e marginalità, al 

contrario l’associazione tra marginalità sociale e nazionalità straniera è un dato che si 

riscontra nella realtà, soprattutto nelle città italiane del Centro e del Nord. Lavavetri, 

mendicanti, senza-tetto, prostitute e vagabondi, infatti, per la maggior parte di origine non 

italiana (anche se negli ultimi anni, soprattutto per gli homeless, questo dato si sta 

equilibrando), e quindi risultano essere perfetti ‘strumenti’ elettorali per una certa politica 

a caccia di consensi sulla loro pelle. Interessante la frequente distinzione che alcuni 

giornali adottano nel descrivere da un lato il vecchio clochard autoctono, rappresentato 

 
289 Maneri M., op. cit. 2011, p. 298 
290 Maneri M., op. cit. 2001, pp. 9ss 
291 Cfr. Ibidem 
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quasi in modo romantico e nostalgico, e dall’altro il nuovo disperato straniero, accattone 

molesto e fastidioso292. 

Continuando sempre sulla relazione tra insicurezza, marginalità, criminalità e 

immigrazione, è utile introdurre sin d’ora i concetti di degrado e decoro, che ci 

accompagneranno fino alla fine della trattazione, essendo i punti-chiave attorno ai quali 

si dispiegano i provvedimenti anti-povero italiani.  

A proposito degli Stati Uniti avevamo visto la differenza semantica, e pratica, che aveva 

assunto negli anni l’espressione quality of life; per quel che riguarda l’Italia, lo stesso 

processo ha coinvolto i termini degrado e decoro. 

Per quel che riguarda il degrado, fino agli anni ’90 questa parola era usata principalmente 

per indicare l’abbandono e le condizioni fatiscenti di stabili e luoghi pubblici, parchi, beni 

artistici, quasi come denuncia sociale dell’incuria dello Stato, o dei privati, verso il loro 

patrimonio. In seguito, invece, con l’espressione degrado si intende denunciare il 

deterioramento del paesaggio urbano, lo “sporco” cittadino, ma dovuto non più all’incuria 

delle istituzioni pubbliche, bensì alla presenza nello spazio cittadino di immigrati, 

homeless, prostitute, tossicodipendenti. «Il tema del degrado […] rimanda alla generale 

“degenerazione” dello spazio (si noti la continuità semantica tra degrado-degenerazione-

purezza-razza)»293.  

La netta predominanza di questa seconda accezione di degrado è lampante analizzando 

l’uso che ne fa il Corriere della Sera nei suoi titoli. Se nel 1992 l’accezione legata alla 

devianza e all’immigrazione rappresenta solo il 10% rispetto al totale di volte nelle quale 

è utilizzata la parola degrado, negli anni seguenti tale percentuale aumenta sempre di più 

fino al 2001 quando il dato è capovolto: nel 90% dei casi degrado significa presenza nello 

spazio urbano di categorie sociale indesiderate294.  

 

Strettamente legato al degrado è il concetto di decoro, in quanto è spesso inteso come 

valore a cui aspirare proprio per contrastare il degrado. Anche questa espressione, però, 

porta con sé delle accezioni escludenti e divisive. È in particolare la sociologa del diritto 

 
292 Cfr. Maneri M., op. cit. 2011, p. 16 
293 Ivi, p. 17 
294 Ivi, p. 18 
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Tamar Pitch a soffermarsi su questi aspetti, nel suo libro intitolato appunto Contro il 

decoro.  

Il termine decoro, e soprattutto l’aggettivo decoroso, sono utilizzati per cose diverse: ad 

esempio, decoroso è un comportamento adeguato al contesto in cui si dispiega; decorosa 

è un’abitazione pulita e ordinata. In ogni caso, comunque, queste espressioni non si 

applicano a tutte le posizioni sociali, anzi sono riferite soprattutto a persone o luoghi 

situati nei gradini medio-bassi della scala sociale295. È infatti molto difficile immaginare, 

continua l’autrice provocatoriamente, che la parola decoroso sia utilizzata per indicare 

l’appartamento o l’atteggiamento di un ricco, in quanto sottintende un limite, una barriera, 

sia fisica sia morale, che non si può superare; e molto raramente i ceti agiati si imbattono 

in tali limiti. 

Muovendo questi concetti nel contesto urbano, il decoro che indica ordine e pulizia non 

viene impiegato per rimuovere dalla città spazzatura, buche, o tombini rotti, ma, al 

contrario, per ostracizzare la miseria e la marginalità sociale. In nome del decoro, le città 

vengono ripulite dai rifiuti sociali che ostacolano, solo con la loro esistenza, il quieto 

vivere dei cittadini perbene296.  

Di conseguenza, decoro, degrado, sicurezza, allarme criminalità e allarme immigrazione, 

si legano tutti insieme nel contesto cittadino e il mito securitario, anche in Italia, prende 

forma attraverso la sicurezza urbana, di cui il decoro urbano è l’elemento fondamentale. 

Il decoro, quindi, è un ulteriore strumento per ribadire il confine tra dentro e fuori, noi e 

loro297. 

Tutto quello che abbiamo detto finora, infatti, trova nel governo delle città il suo 

dispiegamento ideale attraverso i sindaci-sceriffi, allievi a distanza della tolleranza zero 

di Giuliani, e le loro ordinanze configurate sulla quality of life americana.  

 

Prima di passare all’analisi dettagliata della genealogia del potere dei sindaci in materia 

di sicurezza urbana, però, è necessario individuare alcune differenze tra l’esperienza 

 
295 Cfr. Pitch T., op. cit. 2013, p. 8  
296 Su questo, ancora Algostino (op. cit., p.108): «Il decoro evoca un quid legato all’esteriorità, all’estetica: 

un approccio in sé lontano da una Costituzione che è attenta alla sostanza, alla materialità delle condizioni 

economiche e sociali; il decoro aiuta ad identificare il nemico nell’emarginato, nel povero, nel migrante» 
297 Maneri M., op. cit. 2011, p. 17 
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americana e quella italiana, che saranno poi facilmente riscontrabili proseguendo nella 

lettura. 

Innanzitutto, bisogna considerare non solo le differenti forme di Stato (federale negli Usa 

e regionale in Italia), ma soprattutto i diversi poteri attribuiti ai Comuni. In Italia, infatti, 

i sindaci non hanno poteri di polizia ma, al massimo, “di pulizia”, richiamando un gioco 

di parole utilizzato da Pitch298. Le ordinanze comunali, pertanto, non possono prevedere 

sanzioni penali, ma soltanto sanzioni amministrative. Dunque, tranne alcuni particolari 

casi (su tutti il reato di accattonaggio, il quale sarà trattato approfonditamente nel 

paragrafo 4.4), la criminalizzazione italiana della povertà non è perpetrata attraverso il 

diritto penale, ma con il diritto amministrativo. 

A riguardo degli Usa, invece, in base a quanto detto sulla costruzione del povero come 

nemico, possiamo parlare di un vero e proprio diritto penale del nemico. Tale espressione 

è da attribuire al giurista tedesco Günther Jakobs, che l’ha usata per la prima volta nel 

1985. Secondo la sua visione, per determinati gravi reati e soprattutto per determinati tipi 

di autori di reato, considerati nemici del resto della comunità, si dovrebbe creare un 

parallelo e alternativo binario di diritto penale, appunto quello del nemico, con molte 

meno garanzie rispetto a quello vigente per il resto della società, quasi un diritto penale 

di guerra. Non ci soffermeremo in questa sede sulle intuibili aberrazioni che tale teoria 

porta con sé, oltre che sulle evidenti violazioni dei principi di molte Costituzioni e Carte 

dei diritti. Concentrandosi, piuttosto, sull’idea di nemico, non-persona, non-cittadino, 

appare in realtà chiaro come esista già per determinate categorie sociali un diritto diverso 

che, prima di sanzionare eventuali loro comportamenti illeciti, considera illecita 

semplicemente la loro esistenza. A questo proposito, seguendo il pensiero di altri autori 

si potrebbe anche parlare di un diritto penale della marginalità sociale299. 

Trasferendo questi concetti nel contesto italiano e cogliendone le peculiarità, possiamo 

allora parlare di un inedito diritto amministrativo del nemico da intendersi come diritto 

amministrativo della marginalità sociale300. In generale, questo aspetto si inserisce nella 

più ampia amministrativizzazione del diritto penale che coinvolge l’ordinamento 

 
298 Cfr. Pitch T., op. cit. 2013, p. 12 
299 Ricotta G, op. cit. 2013, pp. 112ss 

Ma valga quanto già detto a proposito del pensiero di Wacquant L. e Grande E 
300 Su questi temi, cfr. Algostino A., op. cit., pp. 105ss 
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giuridico italiano già da qualche decennio, e che suscita non poche preoccupazioni301. 

Infatti, se da un lato il diritto amministrativo prevede sanzioni, in astratto, meno afflittive 

del diritto penale, dall’altro non prevede tutte quelle garanzie, sostanziali e processuali, 

che invece sarebbero imprescindibili in materia di diritti fondamentali la quale, a causa 

del processo di ‘amministrativizzazione’ appena descritto, viene sempre più regolata 

anche attraverso il diritto amministrativo302. 

A ciò si aggiunga che, come vedremo meglio nel prossimo capitolo, molte ordinanze 

comunali sulla sicurezza urbana sono, in realtà, provvedimenti più simbolici che effettivi. 

Questa considerazione va inserita all’interno del più generale fenomeno che possiamo 

chiamare populismo punitivo, da intendersi come populismo penale o, avendo sempre 

riguardo alla prospettiva locale italiana, populismo amministrativo. Il giurista Giovanni 

Fiandaca lo definisce così: «la strumentalizzazione politica del diritto penale e delle sue 

valenze simboliche in chiave di rassicurazione collettiva rispetto a paure, allarmi a loro 

volta indotti, o comunque enfatizzati da campagne politico-mediatiche propense a 

drammatizzare il rischio-criminalità»303. Si tratta, dunque, come abbiamo già sottolineato 

nelle pagine precedenti, della tendenza da parte di una certa politica di incentrare la 

propria propaganda sulla retorica securitaria-penale, e ancorare il consenso elettorale 

proprio alla paura così indotta nella popolazione. Come fa notare Ferrajoli, inoltre, il 

populismo penale è strettamente connesso al diritto penale del nemico, in quanto 

l’individuazione di un nemico, molto spesso il ‘diverso’, è essenziale per legittimarsi agli 

occhi dei cittadini ai quali si chiede il voto304. Appare evidente il collegamento tra questo 

e quanto detto a proposito delle politiche law e order, dell’uso strumentale delle categorie 

del rischio e della vittima, del governo attraverso la paura e di come cambi, di 

conseguenza, anche il significato attribuito alla sicurezza. 

 

 
301 Su tutti, Ferrajoli L.: «uno svuotamento progressivo di quasi tutte le garanzie sostanziali e processuali 

ed una crescente amministrativizzazione del diritto penale». [Diritto e ragione: teoria del garantismo 

penale, Laterza editori, 1989, p. 725] 
302 Si pensi, ad esempio, alla detenzione amministrativa dei migranti nei C.p.r. (centri per il rimpatrio). Pur 

trattandosi a tutti gli effetti di una vera e propria limitazione della libertà personale, non essendo 

giuridicamente equiparata alla detenzione penale non prevede molte delle sue tutele e garanzie 
303 Fiandaca G., Populismo politico e populismo giudiziario, nella rivista Criminalia, 2013, p. 97 
304 Cfr. Ferrajoli L., Il populismo penale nell’età dei populismi politici, nella rivista Questione Giustizia, 

2019, pp. 80ss 
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Nelle pagine seguenti analizzeremo nel dettaglio i tentativi di alcuni ministri dell’Interno 

di adottare strategie di tolleranza zero e di rendere i sindaci italiani dei Giuliani nostrani, 

dotando loro di spropositati poteri. Anche in Italia, tra l’altro, noteremo quanto già detto 

a proposito degli Usa: la destra e la sinistra di governo agiscono in maniera del tutto simile 

per quel che riguarda la sicurezza, servendosi della stessa retorica e delle stesse pratiche. 

 

 

4.2 Genealogia del potere dei sindaci in materia di sicurezza urbana 

 

4.2.1 Gli anni Novanta 

La prima tappa del protagonismo dei sindaci in materia di sicurezza urbana è sicuramente 

la loro elezione diretta, prevista dalla legge n. 81 del 1993. Fino a quel momento il sindaco 

e la giunta erano eletti dal consiglio comunale che, a sua volta, era eletto con metodo 

proporzionale. Si trattava di una forma di governo che potremmo definire parlamentare, 

con possibile voto di sfiducia e centralità data all’assemblea e alle alleanze. Dal 1993 in 

poi, invece, i Comuni trasformano la loro forma di governo in una sorta di 

presidenzialismo, con un singolo (quasi) inamovibile che accentra a sé poteri e decisioni 

(tra cui la nomina dei componenti della giunta). La riforma, voluta principalmente dalla 

destra fedele ai suoi principi leaderistici, in realtà è votata anche dalla sinistra (allora Pds) 

che la presenta con la giustificazione di una presunta maggiore democraticità che avrebbe 

portato alla figura al vertice dell’ente comunale (voto diretto dei cittadini e non più scelta 

dei partiti). 

Da questo momento, quindi, la sicurezza diventa uno dei temi più importanti dell’agenda 

politica dei sindaci e delle campagne elettorali, sia locali sia nazionali (in particolare a 

partire da quelle per le elezioni politiche del 1996). Se a livello nazionale la sicurezza 

urbana si caratterizza per i suoi obiettivi strategici, a livello locale si prefigge obiettivi per 

lo più simbolici, legati alla necessità delle amministrazioni comunali di mostrarsi capaci 

di intervenire efficacemente e con fermezza sui fenomeni di microcriminalità urbana305. 

Inoltre, come abbiamo già sottolineato, la sicurezza urbana (per definizione locale) non 

 
305 Cfr. Molteni A., op. cit., p.49 

L’elezione diretta, infatti, da un lato dona ai sindaci maggiore prestigio e rilevanza, ma dall’altro espone 

loro alla costante ricerca di consenso e legittimazione da parte dell’elettorato 
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corrisponde esattamente all’idea di ordine pubblico (a vocazione statale). Infatti, essa 

«enfatizza l’idea della governance multilivello e delle politiche integrate, la 

collaborazione dei diversi “produttori di sicurezza”, dalle forze dell’ordine nazionali, alle 

polizie locali, ai servizi pubblici territoriali, al terzo settore»306. Per di più, racchiude al 

suo interno fenomeni e comportamenti molto diversi tra loro (alcuni anche non 

specificatamente illegali), ma tutti accomunati dal godere di alta visibilità sociale e, 

pertanto, dall’essere causa della paura e dell’insicurezza percepita dai cittadini; al 

contrario, la sicurezza urbana esclude dalle sue maglie i crimini a bassa visibilità e, 

potenzialmente, davvero pericolosi per la società (su tutti i cosiddetti crimini dei colletti 

bianchi)307. 

Dunque, essa può essere intesa come ambito di due tipi di policy: da un lato quella propria 

degli enti locali a difesa della quality of life degli abitanti della città, dall’altro come 

declinazione locale di un’azione dissuasiva-repressiva nei confronti di comportamenti e 

azioni fastidiosi per la cittadinanza308.  

 

Tornando agli anni ‘90, fino alla fine del millennio le esperienze concrete di politiche di 

sicurezza urbana sono lasciate all’iniziativa diretta dei Comuni stessi che, spesso con il 

supporto delle rispettive Regioni, creano dipartimenti e deleghe ad hoc. Nello specifico, 

soprattutto inizialmente, sono per lo più i Comuni del Nord Italia amministrati dal centro-

sinistra a sperimentare queste politiche: sorveglianza del territorio attraverso la polizia 

municipale, riadattamento a queste finalità di strumenti già esistenti (su tutti le ordinanze 

sindacali), sanzioni amministrative, architettura ostile309. A questo proposito, è 

interessante indagare in quale modo e secondo quale prospettiva anche l’intellighenzia di 

sinistra si inizi ad occupare della questione sicurezza.  

Emblematico è l’avvio del progetto Città Sicure in Emilia-Romagna (1994), preceduto 

due anni prima dalla fondazione della rivista Sicurezza e Territorio, finanziata dalla 

 
306 Ricotta G., op. cit. 2013, p. 108 
307 Alcuni studiosi della criminologia critica hanno teorizzato la cosiddetta zemiologia: il diritto penale 

dovrebbe essere sostituito, o quantomeno affiancato, da un altro diritto che individui come crimini non i 

comportamenti oggi ricompresi nelle fattispecie penali del codice omonimo, ma quei comportamenti (a 

volte condizioni, situazioni) che producono un elevato danno sociale (social harm), come ad esempio la 

povertà o la disoccupazione, e che non vengono considerati dall’ordinario diritto  
308 Cfr. Ivi, p. 109  
309 Ivi, p. 110 

Su questi temi torneremo nello specifico nel prosieguo di questo e del prossimo capitolo 
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federazione bolognese del Pds. Di Città Sicure fanno parte molti studiosi già citati in 

questo elaborato (Pavarini, Melossi, Pitch), appartenenti alla corrente criminologica 

realista di sinistra. L’idea nasce dalla presa di coscienza di come il sentimento di 

insicurezza sia effettivamente percepito come problema reale da molti cittadini. Per 

questa ragione, è necessario cercare di dare risposte declinate a sinistra, che si distacchino 

dalle soluzioni punitive e repressive della destra (le quali, soprattutto la Lega Nord, 

propone in chiave xenofoba). Da un lato, possiamo dare atto di alcune intenzioni positive 

(quantomeno in teoria) che animano il progetto, sintetizzandole così: definire la sicurezza 

come bene pubblico e come sicurezza dei diritti di tutti, privilegiare la prevenzione 

sociale alla prevenzione situazionale (seppur presente), contrapporre alla lettura 

securitaria e alle politiche di polizia delle destre, una lettura progressista e politiche locali 

inclusive310. Come sostiene ancora Gonnella: «C’era una intuizione progressista e 

socialmente avanzata dietro quella stagione progettuale sulla sicurezza, ovvero che essa 

fosse un prodotto articolato e complesso di più soggetti pubblici e privati nonché di 

politiche integrate»311.  

Dall’altro lato, invece, non si può nascondere né il fallimento quasi totale del progetto, 

né alcune preoccupanti conseguenze a cui ha portato. Come riconosce Pitch stessa, 

definendo sé e il comitato «apprendisti stregoni», è pressoché impossibile «sottrarre il 

campo semantico evocato dal termine sicurezza […] a retoriche e politiche di destra»312. 

Inoltre, gli studi diffusi da Città Sicure sulla distinzione tra sicurezza oggettiva e sicurezza 

percepita hanno indotto i sindaci a concentrarci molto più su quella percepita, 

giustificando così le loro ordinanze anti-povero313. Anche altri autori non coinvolti nel 

progetto hanno sottolineato come sia stato, forse a dispetto delle intenzioni, «il primo 

volano attraverso cui diffondere una sorta di paura di massa [tradottasi nel tempo] 

nell’esplicitazione diretta di un’idea di sicurezza […] da garantire con ogni mezzo»314,  e 

come sia, quindi, «drammaticamente fallito»315. 

 
310 Cfr. Pitch T., op. cit. 2013, p. 42 
311 Gonnella P., Le nuove norme sulla sicurezza urbana: decoro versus dignità, nella rivista 

Costituzionalismo, 2017, p. 68 
312 Pitch T., op. cit. 2013, p. 43 
313 Cfr. Ibidem 
314 Simone A., I corpi del reato. Sessualità e sicurezza nelle società del rischio, Mimesis edizioni, Milano 

Udine, 2010, p. 65 
315 De Giorgi A., op. cit. 2015, p. 2 

Per un ulteriore approfondimento dei «tragici fallimenti» di questo progetto, Bukowski W., op. cit., pp. 

47ss 
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Tuttavia, appare ingiusto, e neanche del tutto corrispondente alla realtà, attribuire alle 

intenzioni dei fautori del progetto le conseguenze negative a cui ha, indubbiamente, 

portato. Si tenga presente, infatti, che Città Sicure rappresenta uno dei pochi tentativi di 

contributo concreto, e non solo accademico, alle politiche pubbliche da parte della 

criminologia critica di sinistra. 

In ogni caso, Quaderni di Città Sicure diventa la rivista di riferimento nel dibattito 

nazionale sulla sicurezza, e negli anni successivi progetti simili si diffondono in altre città 

italiane. 

Nel 1996 nasce il Forum italiano per la sicurezza urbana, un’associazione 

composta da oltre 90 enti tra Regioni, Province e Comuni che fa parte del più ampio 

European Forum for Urban Safety. Il suo obiettivo è «promuovere una moderna 

legislazione nazionale in materia di sicurezza urbana, politiche integrate di sicurezza e 

qualificazione della polizia locale»316. 

Nel 1998 viene firmato a Modena il primo protocollo d’intesa sulla sicurezza tra un 

sindaco e un prefetto dello stesso capoluogo; fino al 2006, saranno oltre 250 i protocolli 

d’intesa siglati tra comuni e prefetture.  

A cavallo degli anni Duemila inizia la fase di negoziazione tra Stato centrale e enti locali, 

che porta poi al Testo Unico sugli Enti Locali (d.lgs. 267/2000, anche abbreviato in 

TUEL) e soprattutto nel 2001 alla Riforma del Titolo V della Costituzione, voluta dal 

centro-sinistra e approvata dal referendum costituzionale dello stesso anno. La ratio della 

riforma è dare all’Italia un’impronta federalista e decentrata, con più poteri alle Regioni. 

In realtà, questa modifica costituzionale non amplia il potere dei sindaci in materia di 

sicurezza317, ma verrà in seguito utilizzata dal Ministro Maroni, insieme alla riforma del 

1993, come prova della “rivendicazione, da parte degli enti locali, di un ruolo sempre 

maggiore anche in materia di ordine e sicurezza pubblica, in omaggio al principio di 

sussidiarietà”318.  

 
316 Pitch T., op. cit. 2013, p. 41 
317 Come conferma la riforma, infatti, la competenza in tema di ordine e sicurezza pubblica è in capo allo 

Stato centrale. A livello locale, è il prefetto a rappresentare l’autorità provinciale per l’ordine pubblico e la 

sicurezza, sulle cui competenze torneremo nello specifico nel paragrafo 4.2.5 
318 Così recita la relazione di accompagnamento al disegno di legge di conversione presentato al Senato del 

decreto-legge 92/2008, di cui diremo nel paragrafo 4.2.3 
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Delle novità legislative introdotte da Maroni diremo nelle prossime pagine, e proprio a 

questo proposito è utile sin da subito analizzare gli articoli del TUEL che saranno al centro 

di significative modifiche a partire dal 2008. Nello specifico, a interessarci sono l’articolo 

50 e l’articolo 54. Nel primo sono elencate le attribuzioni del sindaco in quanto 

“rappresentante della comunità locale”. Ad esempio, nella sua formulazione originaria il 

comma 5 recita: “In particolare, in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a 

carattere esclusivamente locale le ordinanze contingibili e urgenti sono adottate dal 

sindaco, quale rappresentante della comunità locale.” L’articolo 54, invece, dispone 

riguardo alle attribuzioni del sindaco in quanto “ufficiale del governo”. Il comma 2, 

riformato più volte negli anni seguenti, nel testo del 2000 afferma: “Il sindaco, quale 

ufficiale del Governo, adotta, con atto motivato e nel rispetto dei principi generali 

dell'ordinamento giuridico, provvedimenti contingibili e urgenti al fine di prevenire ed 

eliminare gravi pericoli che minacciano l'incolumità dei cittadini; per l'esecuzione dei 

relativi ordini può richiedere al prefetto, ove occorra, l'assistenza della forza pubblica”. 

 

Con queste due importanti introduzioni normative si chiude la prima tappa del lungo 

percorso che porterà i sindaci a essere sempre più protagonisti e le loro attribuzioni a 

diventare sempre più rilevanti. È proprio in questi anni, tra l’altro, che secondo alcuni 

autori anche in Italia si assiste alla fine della città del welfare e alla contemporanea ascesa 

dello Stato penale319. 

 

 

4.2.2 Amato e i patti per la sicurezza  

L’attenzione legislativa e mediatica al potere dei sindaci e al governo delle città riaffiora 

nel 2007, durante il governo Prodi. L’esito elettorale di aprile (2006) ha dato alla 

coalizione di centro-sinistra una vittoria risicatissima: l’esecutivo è spesso in bilico e il 

suo operato fatica a riscuotere consensi. Di conseguenza, le forze di centro-sinistra 

cercano di riacquistare popolarità a livello locale, nei Comuni che amministrano. Così, la 

legge finanziaria per l’anno 2007 (l .296/2006) prevede che prefetture e enti locali 

 
319 Cfr. Molteni A., op. cit., p. 47 
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possano stipulare patti per predisporre “programmi straordinari di incremento dei servizi 

di Polizia, di soccorso tecnico urgente e per la sicurezza dei cittadini”320.  

Su questa base, il 20 Marzo 2007 viene firmato un Patto per la Sicurezza tra il Ministero 

dell’Interno e l’Associazione Nazionale Comuni d’Italia (ANCI), come punto di 

riferimento per i successivi accordi tra prefetture e enti locali. Nei primi quattro punti del 

Patto sono subito chiarificati gli obiettivi di questi accordi: 

“1) la sicurezza come diritto primario dei cittadini che concorre alla qualità della vita;  

2) la necessità di garantire la sicurezza non solo nei confronti dei fenomeni di criminalità 

organizzata, ma anche in rapporto alla criminalità diffusa e all’illegalità;  

3) l’urgenza di dare risposte all’aumentata domanda di sicurezza dei cittadini, in tutte le 

aree urbane, grandi, medie e piccole;  

4) la necessità di provvedere a interventi nel campo della sicurezza urbana, da affiancare 

a quelli tradizionali relativi all’ordine e alla sicurezza pubblica, attraverso prevenzione, 

mediazione dei conflitti, controllo e repressione.” 

Proseguendo nella lettura, viene più volte nominato il “recupero del degrado ambientale 

e delle situazioni di disagio sociale”; si insiste sulla governance multilivello e sulla 

sinergia tra Stato, Regioni, Enti locali, prefetture e corpi di Polizia (in particolare 

l’“integrazione tra i corpi di Polizia e il personale delle Polizie municipali”) per garantire 

la “sicurezza pubblica”; si prevede il potenziamento degli apparati di videosorveglianza 

per raggiungere una “complessiva riqualificazione delle aree urbane”.  

Allora, è facile rintracciare nel Patto tutto ciò che abbiamo detto nelle scorse pagine, sia 

a proposito di Stati Uniti sia sul mito securitario in Italia. Difatti, è quasi sorprendente 

l’esplicito uso nel testo di espressioni come la qualità della vita, l’interesse per la 

criminalità diffusa o le semplici illegalità, il riferimento alla domanda di sicurezza dei 

cittadini, il binomio controllo e repressione, il legame tra degrado e disagio sociale, la 

riqualificazione che sembra nascondere una volontà di gentrificazione.  

 
320 Art. 1 comma 439, l. 296/2006. Cfr. Bontempelli S., «Ordinanza pazza». I Sindaci e il versante grottesco 

del razzismo, 2009, p. 3 
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Alle stesse conclusioni si giunge analizzando uno studio321 condotto su 58 Patti stipulati 

tra il 2007 e il 2011. Il vocabolo più utilizzato è sicurezza, seguito da quelli che 

individuano gli organi coinvolti nell’accordo. I problemi che questi si prefiggono di 

affrontare svariano tra criminalità e devianza generici, comportamenti immediatamente 

riferibili alla retorica sulla sicurezza urbana (accattonaggio, inciviltà, prostituzione, 

vagabondaggio), e reati specifici. Inoltre, lo studio individua delle peculiarità in base alla 

regione geografica in cui il patto è stipulato. È interessante darne subito conto e poi 

confrontare questi dati con quelli risultanti dalla nostra ricerca sulle ordinanze comunali 

in materia di sicurezza urbana, che sarà esposta nel prossimo capitolo. 

Per quel che riguarda i Patti, tra quelli del Nord-ovest (38.6%) e quelli del Nord-Est 

(18.8%) si nota un linguaggio più concreto nei primi (che risentono della presenza dei 

grandi centri metropolitani, tra cui soprattutto Milano) a riguardo dei comportamenti 

illeciti e degli organi deputati al controllo; nei secondi, invece, uno più astratto, e in 

particolare il richiamo frequente alla problematica delle inciviltà.   

Nei Patti del Centro (25.6%) si nota un’attenzione specifica anche ai veri e propri reati e 

alle loro potenziali vittime, e più in generale una maggiore sensibilità alle questioni 

sociali. 

Infine, nei Patti del Sud (14.5%) la peculiarità evidente è la preoccupazione non tanto per 

i piccoli crimini di strada e le inciviltà, quanto quella per la criminalità organizzata e il 

racket, per contrastare i quali si citano anche istituzioni e forze di polizia statali. 

Dal punto di vista del colore politico delle amministrazioni che stipulano gli accordi, in 

quelle di centro-destra (poco più della metà del totale del campione analizzato) è più 

evidente il richiamo a logiche securitarie e di repressione, mentre in quello di centro-

sinistra, pur presenti questi elementi, si nota un’attenzione rivolta anche a elementi affini 

alle politiche sociali. 

 

Tornando al 2007, in Primavera un altro momento emblematico è rappresentato dalla 

fiaccolata per le vie di Milano promossa dal sindaco Letizia Moratti (centro-destra) per 

richiedere al governo maggiore attenzione alle questioni avanzate dai sindaci sulla 

 
321 Il seguente studio con i conseguenti risultati sono riportati da Ricotta G., Le retoriche della sicurezza 

urbana in Italia: il caso dei Patti per la sicurezza, 2012, pp. 3ss, a cui rimandiamo per un ulteriore e più 

specifico approfondimento 
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sicurezza urbana. L’esecutivo, già in crisi di consenso sia elettorale sia parlamentare, per 

risollevarsi tenta la strada dell’emergenza sicurezza e asseconda la retorica della destra, 

avallando l’interpretazione della sicurezza urbana come criminalizzazione degli 

esclusi322. Da questo momento in poi si inaugura la “stagione delle ordinanze”, che 

esploderà durante il successivo governo Berlusconi. L’articolo 54 del TUEL sarà lo 

strumento che i sindaci utilizzeranno, anche impropriamente323, per mostrarsi attivi nella 

risoluzione del senso di insicurezza percepito. 

Esemplare è l’ordinanza anti-lavavetri adottata dal Comune di Firenze (centro-sinistra) 

nell’estate dello stesso anno. L’ordinanza urgente classifica il lavavetri come mestiere 

girovago e riconosce come abusivo chiunque chieda denaro in cambio del lavaggio del 

vetro delle auto. Tra le motivazioni dell’adozione del provvedimento, si legge “intralcio 

alla circolazione, nocumento all'igiene delle strade ma soprattutto episodi di molestie e il 

pericolo di conflitto sociale”324. Le sanzioni vanno dal pagamento di 200 euro all’arresto 

fino a tre mesi, in quanto viene impropriamente325 citato l’articolo 650 del Codice penale 

che punisce “chiunque non osservi un provvedimento legalmente dato dall'Autorità”. Per 

giustificare il provvedimento e per respingere alcune critiche da sinistra, l’assessore alla 

sicurezza dichiara: «la sicurezza non è di destra né di sinistra, è un bene primario da 

difendere sempre»326. Lampante il collegamento con quanto scritto, tra gli altri, da 

Wacquant e Pitch a proposito del pensiero unico securitario che non permette dissenso, 

poiché bipartisan tra le posizioni politiche. 

Un paio di giorni dopo l’ordinanza, il Ministro dell’Interno Giuliano Amato afferma in 

una lettera al Corriere della Sera: «serve una lotta all'illegalità a 360 gradi, così come fece 

 
322 Cfr. Ricotta G., op. cit. 2013, p 110 

Inoltre, avanzando un’ipotesi non così inverosimile, si potrebbe collegare questa virata a destra del governo 

sui temi della sicurezza, a dispetto delle iniziali aspettative e dei proclami elettorali, proprio alle pesanti 

critiche ricevute dall’esecutivo dopo l’approvazione dell’indulto (l. 241/2006) nei primi mesi della 

legislatura 
323 Il potere di ordinanza sancito dalla norma in questione, infatti, sarebbe ancorato a stringenti criteri di 

urgenza (danno incombente) e contingibilità (non è possibile provvedere con gli ordinari strumenti di 

legge). Molti sindaci, al contrario, interpreteranno tale disposizione in maniera del tutto discrezionale, e 

nelle loro ordinanze sarà davvero difficile riscontrare l’urgenza e la contingibilità di alcune previsioni [Cfr. 

Capitolo V, nonché alcuni esempi che forniremo già in questo capitolo] 
324 Vanni M., Firenze dichiara guerra ai lavavetri, in Repubblica.it, 28/08/2007 
325 Il procuratore capo di Firenze chiederà l’archiviazione delle denunce ai lavavetri in quanto il mestiere 

girovago dei lavavetri è previsto dalla legge come illecito amministrativo, e non penale. Anche il giurista 

Franco Ippolito si esprime in maniera critica sul testo in quanto «non passerebbe il vaglio di legittimità di 

un giudice, poiché invoca erroneamente l’articolo 650 c.p.» (Ibidem). Entrambi, tra l’altro, esprimono 

perplessità anche sul contenuto sostanziale del provvedimento 
326 Ibidem 
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Rudolph Giuliani da sindaco di New York»327. Il Presidente del Consiglio Prodi fa seguito 

a tali dichiarazioni richiamando indirettamente la teoria delle finestre rotte: «io sono 

sempre stato convinto che la lotta contro la piccola criminalità sia indispensabile anche 

per fermare la grande. Certo non avrei cominciato con i lavavetri […] però ritengo che il 

discorso sulla piccola criminalità sia serio e che sia giusto punirla»328. 

L’opposizione, pur dichiarando (Berlusconi) «ci fa piacere che i nostri programmi siano 

fatti propri dalla sinistra»329, accusa il governo di agire in maniera contraria rispetto a 

questi proclami. Le poche voci contrarie, quindi, oltre alle strumentali critiche 

dell’opposizione, provengono solamente dalla sinistra radicale (sempre più in collisione 

con il resto della coalizione di maggioranza) e da alcuni quotidiani dissidenti (ad esempio 

il giorno successivo il Manifesto pubblica un articolo dal titolo “Usa: Tolleranza Zero: 

Un fallimento”). 

 

In ogni caso, molti sindaci ritengono comunque insufficienti e scarsamente efficaci gli 

strumenti previsti all’articolo 54, così come formulato nel testo del 2000. Il governo, 

pertanto, nella persona del Ministro Amato avvia un progetto di riforma dell’articolo in 

questione, in modo da dotare i primi cittadini di più poteri.  

Il 30 Ottobre il Consiglio dei Ministri, sotto la spinta di Amato e del Ministro della 

Giustizia Mastella, licenzia un pacchetto sicurezza formato da cinque distinti disegni di 

legge da presentare alle Camere. Inusuale, ma apprezzabile, la scelta di non utilizzare la 

decretazione d’urgenza, bensì la forma più ordinaria del disegno di legge, giustificata 

anche dalla fiducia riposta da Amato nell’«ampio consenso parlamentare» a tali 

normative330. 

Dei cinque testi, tutti accomunati dal desiderio di garantire la certezza della pena e più 

sicurezza in vari ambiti, quello che qui interessa è il ddl che si intitola “disposizioni in 

 
327 Polchi V., “Via lavavetri e mendicanti”. Si allarga il fronte dei sindaci, in Repubblica.it, 31/08/2007 
328 Ibidem 
329 Ibidem 
330 Questa dichiarazione di Amato è riportata qui: 

https://www1.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/sala_stampa/notizie/sicurezza/0893 

2007_10_30_pacchetto_sicurezza.html  

Le modifiche legislative che analizzeremo nelle prossime pagine, invece, sono tutte presentate nella forma 

del decreto-legge. 
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materia di sicurezza urbana”. Il suo obiettivo, come riportano le linee guida331 al 

provvedimento, è “offrire una risposta pronta ed effettiva al preoccupante incremento 

della criminalità da strada”. 

Le principali novità introdotte, seguendo sempre la sintesi proposta dalle linee guida, 

sono: 

“-Contrastare lo sfruttamento dei minori in attività criminali o nell’accattonaggio332. 

-Rendere più efficace la collaborazione tra i prefetti e i sindaci e attribuire a questi ultimi 

maggiori strumenti per contribuire a garantire la sicurezza pubblica.  

-Rafforzare la collaborazione operativa tra le forze dell’ordine e i vigili urbani.  

-Attribuire ai prefetti il potere di espulsione dei cittadini comunitari per ragioni di 

pubblica sicurezza. 

-Rendere più facilmente perseguibili reati come l’occupazione di suolo pubblico e i 

danneggiamenti”. 

Più nello specifico, alla formulazione originaria dell’art. 54 viene aggiunta la possibilità 

di adottare provvedimenti contingibili e urgenti anche per prevenire ed eliminare “i 

pericoli per la sicurezza urbana” (nella bozza preliminare al posto di questa espressione 

era usata il grave pregiudizio al decoro urbano). Questo tipo di ordinanza va comunicata 

al prefetto che può intervenire, in collaborazione con l’azione del sindaco, “con tutti gli 

strumenti ritenuti necessari”.  

L’iter parlamentare per approvare il Pacchetto, però, non sarà mai portato al definitivo 

compimento. Nei giorni successivi alla sua approvazione in CdM, infatti, alcuni efferati 

omicidi che vengono imputati a cittadini romeni sconvolgono l’opinione pubblica. La 

norma sui poteri di espulsione del prefetto, prevista nel Pacchetto, viene inserita in un 

decreto-legge che l’esecutivo emette d’urgenza a seguito dei fatti di cronaca suddetti333. 

Nelle settimane successive saranno migliaia le espulsioni emesse in diverse città d’Italia. 

 
331https://www1.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/assets/files/14/0606_30_10_07_GUIDA_

AL_PACCHETTO_SICUREZZA_PDF.pdf 
332 Viene previsto il reato di impiego di minori nell’accattonaggio. Tale fattispecie sarà effettivamente 

introdotta dal legislatore nel 2009, come vedremo a breve. 
333 Questo provvedimento comunica ai cittadini che vi è qualcosa da temere a causa di una specifica 

categoria sociale, l’immigrato comunitario, e che l’aumento della sicurezza del Paese dipende proprio 

dall’espulsione di alcuni soggetti appartenenti a quella categoria (in questo caso, i romeni). [Così Ricotta 

G. su Pastore F., op. cit. 2012, p. 125] 
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Si assiste ad una vera e propria campagna di panico morale che ha come obiettivo nomadi 

e stranieri, in particolare i romeni334. Oltre all’attenzione legislativa, quindi, anche quella 

mediatica si sposterà dai poteri richiesti dai sindaci a quelli attribuiti ai prefetti.   

Con la caduta del governo Prodi nei primi mesi del 2008, termina definitivamente la 

possibilità di approvazione del ddl il quale, in ogni caso, vedrà nuova vita durante il 

successivo esecutivo Berlusconi che proporrà, e approverà, norme molto simili a queste. 

 

 

4.2.3 Maroni e i pacchetti sicurezza 

Le elezioni politiche dell’aprile 2008 si concludono con la netta vittoria del centro-destra 

guidato da Silvio Berlusconi. Durante la campagna elettorale questi, tra le altre cose, 

promette di intervenire in maniera molto incisiva sui temi della sicurezza e, in particolare, 

su quella urbana. Ad esempio, poco prima delle elezioni, in collegamento telefonico con 

il Tg4 aveva dichiarato: «tolleranza zero con rom, clandestini, delinquenti, un no alla 

politica delle porte aperte e pene più gravi a recidivi. Introdurremo subito poliziotti e 

carabinieri di quartiere nelle città dai 15mila abitanti in su»335. 

Con la formazione dell’esecutivo, il leghista Roberto Maroni viene nominato Ministro 

dell’Interno. Il suo mandato sarà caratterizzato da un proliferare di atti normativi sul tema 

della sicurezza. Infatti, su sua iniziativa già durante il primo Consiglio dei Ministri del 21 

Maggio 2008 il governo emana il provvedimento bandiera contenuto nel primo pacchetto 

sicurezza: “Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica” (decreto-legge 92/2008, 

convertito poi a luglio nella legge 125/2008).  

Anche in questo caso, e sarà così pure negli anni successivi, per il legislatore 

immigrazione e sicurezza sono indissolubilmente legati, tanto che ogni intervento volto a 

modificare le norme riguardanti l’immigrazione è sempre accompagnato da disposizioni 

sulla sicurezza. Di conseguenza, questo fenomeno sociale che avrebbe bisogno di azioni 

e approcci multi-settoriali viene, invece, perennemente letto secondo una logica 

 
334 Cfr. Molteni A., op. cit., p. 21 

Per un ulteriore approfondimento sulla criminalizzazione dei nomadi (rom) in Italia, Pitch T., op. cit. 2013, 

pp. 47-54 
335 Berlusconi: «Bisogna ridare sicurezza al Paese», in IlTempo.it, 11/02/2008 
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securitaria.  

Lo stesso Maroni dichiara: «Questo provvedimento è una svolta nella sicurezza, perché 

attribuisce ai sindaci poteri di controllo del territorio che finora non hanno mai avuto […] 

e perché pone le condizioni perché l’immigrazione clandestina possa essere contrastata 

efficacemente»336. 

Il testo del decreto si compone di 13 articoli che spaziano dalle modifiche al codice penale 

e al codice di procedura penale (ad esempio è aumentata la pena per la guida in stato di 

ebbrezza o sotto l'effetto di sostanze stupefacenti) all’istituzione dei CIE (Centri di 

Identificazione e Espulsione per migranti che sostituiscono i Centri di Permanenza 

Temporanea).  

 

Gli articoli 6 e 7 riguardano nello specifico la sicurezza urbana e il potere dei sindaci. 

Innanzitutto, sono sostanzialmente riproposte le novità che già aveva provato ad 

introdurre Amato. Nell’ articolo 54 del TUEL, quindi, alla possibilità di ordinanza per 

prevenire e eliminare i gravi pericoli che minacciano l’incolumità pubblica, è aggiunta 

anche la possibilità di ordinanza per i pericoli che minacciano la sicurezza urbana. 

Maroni, però, fa un passo ulteriore in quanto modifica le “ordinanze contingibili e 

urgenti” in “ordinanze anche contingibili e urgenti”. L’aggiunta di una semplice parola 

crea una novità importantissima e dà ai sindaci poteri, potenzialmente, illimitati. Infatti, 

se già con la formulazione originaria del testo i criteri di contingibilità e urgenza erano 

interpretati non uniformemente e, spesso, quasi travisati o inosservati (ad esempio nella 

suddetta ordinanza anti-lavavetri a Firenze), con questa nuova formulazione i limiti che 

circoscrivono il campo di intervento cadono anche a livello formale, lasciando una 

pericolosa carta bianca all’azione dei primi cittadini337. L’ambito di applicazione di 

 
336 Così Morelli F. su Maroni R., I nuovi poteri attribuiti ai sindaci in materia di sicurezza urbana (L. 

125/2008), in Altalex.com, 1/12/2008 

A questo proposito, inoltre, in sede di conversione viene previsto che il sindaco, per un più efficace 

contrasto all’immigrazione irregolare, debba collaborare con le autorità giudiziarie o di pubblica sicurezza 

per segnalare eventuali situazioni di permanenza irregolare dello straniero, al fine di possibili 

provvedimenti di espulsione. 
337 Interpretando letteralmente la norma, infatti, si arriva a concludere che ai sindaci è attribuito un nuovo 

potere di ordinanza che non soggiace ai limiti tipici delle ordinanze urgenti e contingibili (che sono, 

appunto, oltre a questi due criteri, anche il rispetto dei principi generali dell’ordinamento, l’adeguata 

motivazione e la temporaneità del provvedimento). I sindaci, dunque, potrebbero emanare un atto a 

contenuto normativo generale e astratto: ciò, ovviamente, è inammissibile [Cfr. Giupponi T., Politiche della 

sicurezza e autonomie locali, in Annali di diritto costituzionale, Dicembre 2010, pp. 25ss] 



107 

 

queste disposizioni e il significato di alcune espressioni vengono chiariti in un decreto 

ministeriale del 5 agosto, di cui diremo a breve.   

 

Rimanendo ancora sull’articolo 6, l’ordinanza adottata deve essere comunicata 

preventivamente (e non più solo tempestivamente) al prefetto che, tra l’altro, “può 

disporre ispezioni per accertare il regolare svolgimento dei compiti affidati”. Nell’articolo 

7 vengono affidati più poteri alla polizia municipale “nell'ambito dei piani coordinati di 

controllo del territorio”, mentre nel 7bis si prevede l’impiego anche “del personale delle 

forze armate nel controllo del territorio”. 

 

Il 9 giugno, nel pieno dell’iter parlamentare di conversione del decreto, Maroni incontra 

a Parma i sindaci firmatati della Carta di Parma. Questo documento, redatto ad aprile a 

pochi giorni dalle elezioni, sintetizzava le richieste e le proposte in materia di sicurezza 

urbana dei sindaci di 20 città italiane medio-piccole. Da un estratto del testo: “la sicurezza 

deve essere garantita non soltanto per quanto riguarda fenomeni di criminalità organizzata 

ma anche in riferimento ad aspetti di fenomeni di criminalità, micro-criminalità e 

illegalità, presenti anche sotto forma di degrado e disordine urbano”338. 

Inoltre, per contrastare tali fenomeni veniva richiesta una maggiore disponibilità di risorse 

e una partecipazione più diretta degli enti locali, in un’azione coordinata tra tutte le 

istituzioni coinvolte. 

Nell’incontro di giugno Maroni illustra ai sindaci le modifiche apportata dal suo 

pacchetto e rassicura loro di aver recepito le richieste arrivate, impegnandosi a instaurare 

future interlocuzioni «non solo sul tema della sicurezza, ma su tutti gli altri argomenti che 

riguardano il rapporto tra governo e Comuni»339. Durante la giornata, la proposta più 

radicale arriva dal sindaco di Verona Flavio Tosi che propone il fermo di 24 ore per chi 

commette un reato contro la sicurezza. 

 

 
338 Molteni A., op. cit., p. 27 
339 Nasce la carta di Parma sulla sicurezza, in GazzettadiMantova.it, 9/6/2008 
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Il 5 Agosto il Viminale emana il decreto ministeriale rubricato “Incolumità pubblica e 

sicurezza urbana: definizioni e ambiti di applicazione”. Innanzitutto, all’articolo 1 viene 

specificato che per incolumità pubblica si deve intendere “l’integrità fisica della 

popolazione”; invece, la sicurezza urbana viene definita “bene pubblico da tutelare 

attraverso attività poste a difesa, nell’ambito delle comunità locali, del rispetto delle 

norme che regolano la vita civile, per migliorare le condizioni di vivibilità nei centri 

urbani, la convivenza civile e la coesione sociale”. 

All’articolo 2 si specificano in maniera analitica i possibili campi di intervento del sindaco 

per prevenire e contrastare:  

“a) situazioni urbane di degrado o di isolamento che favoriscono l’insorgere di fenomeni 

criminosi, quali lo spaccio di stupefacenti, lo sfruttamento della prostituzione, 

l’accattonaggio con impiego di minori e disabili e i fenomeni di violenza legati anche 

all'abuso di alcool;  

b) situazioni in cui si verificano comportamenti quali il danneggiamento al patrimonio 

pubblico e privato o che ne impediscono la fruibilità e determinano lo scadimento della 

qualità urbana; 

c) situazioni di incuria, degrado e di occupazione abusiva di immobili tali da favorire le 

situazioni indicate ai punti a) e b); 

d) situazioni che costituiscano intralcio alla pubblica viabilità o che alterino il decoro 

urbano, in particolare quelle di abusivismo commerciale e di illecita occupazione di suolo 

pubblico; 

e) i comportamenti che, come la prostituzione su strada o l'accattonaggio molesto, 

possano offendere la pubblica decenza anche per le modalità con cui si manifestino, 

ovvero siano in grado di turbare gravemente il libero utilizzo degli spazi pubblici o la 

fruizione cui sono destinati o che rendano difficoltoso o pericoloso l'accesso ad essi”340. 

Analizzando il punto a) è chiaramente deducibile il riferimento alla teoria delle finestre 

rotte, mentre, proseguendo nella lettura, risaltano gli ormai usuali richiami alla qualità 

urbana, al degrado, al decoro urbano, alla pubblica decenza. Anche in questo testo, 

dunque, la sicurezza è intesa quasi esclusivamente come incolumità personale e 

 
340 Cfr., Morelli F., op. cit.  
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strettamente legata alla pubblica morale. Particolarmente interessante risulta essere il 

punto e): non solo vengono esplicitamente nominati la prostituzione su strada e 

l’accattonaggio molesto, che saranno i principali comportamenti vietati dalle ordinanze 

successive al pacchetto, ma soprattutto si fa riferimento al legame tra tali condotte e la 

fruizione dello spazio urbano da parte degli altri cittadini. È un elemento che ritroveremo 

spesso nelle prossime pagine e che, negli anni successivi a Maroni, è stato amplificato ed 

estremizzato nelle forme del daspo urbano e delle zone rosse341.  

Tra l’altro, il chiaro riferimento alle politiche di Rudolph Giuliani non solo appare 

evidente nel testo, ma è confermato dallo stesso Maroni che a dicembre si reca a New 

York per «studiare il suo modello di sicurezza urbana» e per «importare la tolleranza zero 

in tutte le città italiane»342. In un’intervista rilasciata a La Repubblica, il Ministro esalta 

le strategie di controllo e repressione di Giuliani, esplicitando di voler introdurre anche 

in Italia la tolleranza zero in qualsiasi ambito della sicurezza, non solo in quella urbana343: 

«Una chiara catena di comando, sopra tutti c'è il sindaco e da lui dipende il capo della 

polizia locale. Qui è il primo cittadino che individua i punti caldi sui quali intervenire e 

stabilisce le regole della convivenza civile, la responsabilità è sua e per questo 

continueremo a insistere perché in Italia abbia più potere […] Nel nostro Paese c'è una 

percezione comune e diffusa che ci sia troppa insicurezza e che la criminalità sia tollerata 

e ciò aumenta la paura dei cittadini»344.  

 

Anche i titoli dei giornali italiani enfatizzano il nuovo clima che si respira nel Paese: 

“Mendicanti e clochard: ora è tolleranza zero”, titola ad esempio il Corriere della Sera. In 

particolare ad agosto, nei giorni immediatamente successivi alla pubblicazione del 

decreto ministeriale suddetto, i media si interrogano sulle conseguenze dei così grandi 

poteri concessi ai “sindaci-sceriffi per legge” (espressione che Maroni rifiuta 

esplicitamente). Da un lato si sottolineano i “super poteri” dei “super sindaci” che 

dovrebbero portare a “città più sicure”, dall’altro c’è chi esprime delle perplessità: “se la 

 
341 Cfr., rispettivamente, Paragrafi 4.2.4 e 4.2.5 
342 Calabresi M., Maroni: “Così importerò in Italia la tolleranza zero di New York”, in Repubblica.it, 

13/12/2008   
343 Curioso che l’unico ambito in cui afferma di voler intervenire in maniera soft, anche in divergenza con 

Berlusconi e con il modello New York, è quello dei graffitari. Maroni, infatti, oltre ad avere un passato di 

militanza giovanile in movimenti dell’estrema sinistra, è stato anche un writer 
344 Così Calabresi M. su Maroni R., op. cit. 
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fantasia va al potere”, “prime ordinanze ed è subito polemica”, “tutti i rischi dei super 

poteri”, “abuso di potere”345. 

 

Il potere di ordinanza, infatti, già particolarmente incisivo di per sé in quanto permette di 

disporre anche in deroga a norme di legge (con l’unico limite del rispetto dei principi 

costituzionali e di quelli generali dell’ordinamento giuridico), dopo le riforme Maroni 

diventa ancora più esteso e incontrollato. I sindaci approfittano subito dei nuovi poteri e 

iniziano a emanare innumerevoli ordinanze che riguardano sia specifiche questioni 

sociali, sia, alcune volte, problemi creativi e fantasiosi. Stando a questi ultimi, ad esempio 

a Voghera il sindaco vieta di sedersi sulle panchine pubbliche in più di 3 persone; in 

provincia di Isernia un’ordinanza vieta ai cani di abbaiare nelle ore di riposo e quasi arriva 

a consigliare ai loro padroni di insonorizzare le cucce; a Pisa si vieta di vendere “souvenir 

brutti e volgari” che riproducono la famosa torre; in altre città è sanzionato l’uso dei 

calciobalilla dopo le 21.00 o la musica dal vivo nei locali; o ancora, sono vietati i 

gavettoni o “gli assembramenti sui balconi” durante la celebrazioni della festa 

patronale346.  

Più interessanti, invece, sono le ordinanze che, pur apparendo anch’esse grottesche, in 

realtà mascherano razzismo e l’intenzione di colpire proprio determinati soggetti. Ci 

stiamo riferendo alle ordinanze cosiddette anti-kebab e anti-borsoni347. Le prime cercano 

di ostacolare il più possibile la presenza di attività commerciali che vendono cibi etnici: 

o prevedendo esplicitamente che ogni negozio alimentare della città venda almeno una 

percentuale di cibo italiano (Firenze), o prescrivendo determinati oneri ai titolari 

dell’attività alimentare (ad esempio a Novara si obbligano i gestori ad avere un diploma 

che attesti la loro conoscenza della lingua italiana, o a tradurre le insegne del negozio in 

italiano). Non ci sono dubbi sugli aspetti razzisti di questi provvedimenti e su come sia 

davvero difficile far rientrare tali “problematiche” nei “pericoli per l’incolumità pubblica 

o la sicurezza urbana”. 

 
345 Una raccolta accurata dei principali titoli dei giornali di quei giorni è reperibile qui: 

http://www00.unibg.it/dati/corsi/65005/38774-lorenzetti.pdf 
346 Il sito https://ordinanzapazza.wordpress.com/ raccoglie moltissime ordinanze di questo tipo emanate dal 

2008 in poi 
347 Nel prossimo capitolo sarà analizzato nello specifico il testo di queste ordinanze e, soprattutto, quello 

delle altre a cui accenneremo nelle prossime pagine riferite esplicitamente a senza-tetto, prostitute, 

lavavetri, mendicanti 
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Per quel che riguarda le ordinanze anti-borsoni, in città come Roma, Venezia e Pisa è 

vietato entrare nel centro storico con borsoni di grandi dimensioni e, più o meno 

esplicitamente, viene specificato che tale disposizione ha il fine di evitare il trasporto e 

“la vendita illegale di merce non autorizzata”. Non è difficile immaginare che la polizia 

municipale concentri il suo controllo proprio su coloro che, magari per il colore della 

pelle, sembrano più chiaramente individuabili come venditori ambulanti. 

In ogni caso, ciò che più di tutto ci interessa indagare sono le ordinanze che si riferiscono 

direttamente ad alcune categorie sociali, scrivendo espressamente di vietare fenomeni 

quali l’accattonaggio, la prostituzione, il bivacco, il consumo di alcolici. 

L’ANCI pubblica uno studio riferito proprio a questo tipo di ordinanze, oltre 600 di cui 

sotto indagine 510, emanate tra il 9 agosto 2008 e il 9 Marzo 2009348. Analizzando i 

risultati, partendo innanzitutto dalla distribuzione geografica di tali ordinanze, si nota che 

la maggior parte è emanata dai Comuni piccoli o medio piccoli (64% da quelli che hanno 

una popolazione compresa tra 5.000 e 100.000 abitanti), mentre soltanto l’8% del totale 

dai Comuni con una popolazione superiore a 250.000 abitanti. La Regione in cui sono 

state emesse più ordinanze è la Lombardia (144), ma se invece si considera il rapporto tra 

Comuni che hanno emesso almeno un’ordinanza e totale dei Comuni della Regione, le 

più rappresentate sono Veneto, Emilia-Romagna e Toscana. In generale, i sindaci del 

Nord-Est e del Nord-Ovest sono di gran lunga i più propensi a usare questo tipo di 

provvedimento (66.7% del totale). 

Volgendo l’attenzione ai comportamenti vietati, il principale è la prostituzione (15.8%), 

seguita dal consumo di alcolici (13.6%), dal vandalismo (9.6%) e dall’accattonaggio 

(molesto) (8.4%). In molti casi, non essendo tali comportamenti configurabili come veri 

e propri reati, i sindaci inventano espedienti retorici e giuridici per vietarli comunque a 

colpi di sanzioni amministrative, giustificando i provvedimenti con il ricorso ai soliti 

decoro, sicurezza, pubblico pudore349.  

I comportamenti oggetto di minor attenzione delle ordinanze, invece, risultano essere 

l’attività di lavavetri (0.9%), il consumo e lo spaccio di stupefacenti (1.5%, ma che sono 

già eccessivamente sanzionati dalla legge ordinaria), il bivacco (3.7%). 

 
348 Lo studio è reperibile qui: http://www.cittalia.it/images/file/Indagine_Oltre%20le%20ordinanze.pdf 
349 Cfr. Paragrafo V 
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Infine, altrettanto interessante è il dato che conferma la volontà, più o meno esplicita, di 

colpire proprio determinati soggetti. Infatti, se in teoria nel 69% dei casi le ordinanze 

dichiarano di rivolgersi a tutta la popolazione, in pratica basta svolgere pochi calcoli 

matematici e si arriva a risultati diversi. Ad esempio, sommando le ordinanze che 

colpiscono l’accattonaggio molesto, gli insediamenti abusivi e il divieto di campeggio 

(20% del totale), risulta abbastanza chiaro come, di fatto, sia soprattutto l’etnia Rom a 

essere (in)direttamente colpita. O ancora, con uno sguardo d’insieme ai diversi contenuti 

dei provvedimenti, si scopre che nel 42.9% dei casi essi colpiscono le minoranze etniche, 

i migranti, la marginalità sociale o la povertà350.  

Come avevamo anticipato nello scorso capitolo, il modello delle ordinanze newyorkesi, 

oltre a diffondersi nel resto degli Stati Uniti, è penetrato in maniera significativa anche 

nei confini italiani. Inoltre, leggendo i testi delle ordinanze, appare evidente come queste 

individuino un diritto speciale, che possiamo definire ‘diritto del nemico’ o ‘diritto del 

non-cittadino’, valido solo per alcune categorie di persone ‘di serie b’. A volte questo 

diritto si sostituisce a quello ordinario, ad esempio sanzionando comportamenti non 

previsti dall’ordinamento come reato, a volte addirittura aggiunge un’ulteriore sanzione 

a quelle già previste per legge, «istituendo una vera e propria “doppia pena” per migranti, 

senza fissa dimora, Rom o minoranze etniche»351. 

 

Tornando a Maroni, nel luglio del 2009 il Parlamento approva il disegno di legge 

“Disposizioni in materia di sicurezza pubblica” (l. 94/2009), già previsto nell’impianto 

del primo pacchetto sicurezza. Anche in questo caso la sicurezza si lega all’immigrazione, 

in quanto con questa legge viene introdotto il reato di immigrazione clandestina 

(“Ingresso e soggiorno illegale nel territorio dello Stato”). Inoltre, viene istituito il reato 

di “impiego di minori nell’accattonaggio” (art. 600octies del c.p.), già previsto dal 

pacchetto sicurezza di Amato mai entrato in vigore. Ma più di tutto, la novità principale 

in materia di sicurezza pubblica è l’introduzione delle cosiddette ronde di quartiere, che 

la legge chiama “associazioni di osservatori volontari”. Si tratta di un qualcosa di simile 

alle neighborhood watch americane, che Maroni aveva già provato ad introdurre con il 

decreto-legge 11/2009, ma in sede di conversione la proposta era stata bocciata. 

 
350 Per queste ultime riflessioni, cfr. Bontempelli S., Le ordinanze creative dei Sindaci sceriffi, nella rivista 

Guerra e Pace, giugno-luglio 2009, pp. 55-57  
351 Bontempelli S., op. cit. 2009, p. 7 
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L’obiettivo è invece raggiunto con la legge approvata a luglio, che al comma 40 

dell’articolo 3 prevede: “I sindaci, previa intesa con il prefetto, possono avvalersi della 

collaborazione di associazioni tra cittadini non armati352 al fine di segnalare alle Forze di 

polizia dello Stato o locali eventi che possano arrecare danno alla sicurezza urbana ovvero 

situazioni di disagio sociale”. Le associazioni sono iscritte in un apposito albo a cura del 

prefetto e, riguardo la loro composizione, la legge specifica che “i sindaci si avvalgono, 

in via prioritaria, delle associazioni costituite tra gli appartenenti, in congedo, alle Forze 

dell'ordine, alle Forze armate e agli altri Corpi dello Stato”.  

Queste disposizioni suscitano molto dibattito e possono dar luogo a esisti controversi, 

come l’emersione di forme di squadrismo o della sensazione che l’affermazione della 

giustizia e la gestione della sicurezza non siano più un totale ed esclusivo compito dello 

Stato, ma che siano permesse anche forme di giustizia privata, pur se in forma soft. Ad 

agosto un decreto ministeriale specifica alcuni aspetti delle norme in oggetto: ad esempio 

i volontari, oltre a non percepire alcun compenso, durante la “ronda” dovranno indossare 

delle casacche con cui essere facilmente riconoscibili e non potranno portare con sé 

nessun tipo di arma o altro oggetto atto a offendere. 

Maroni, cercando di difendersi dalle critiche, afferma che il modello ispiratore sono i City 

Angels di Milano e che «le ronde le vuole la gente»353. In realtà, è lo stesso Mario Furlan, 

fondatore del movimento milanese, a criticare le ronde maroniane e a spiegarne le 

differenze rispetto ai suoi Angels: «Le norme volute da Maroni si sono rivelate inutili, 

almeno per noi. I City Angels infatti non sono ronde, ma volontari che si limitano a dare 

una mano ai bisognosi e ai cittadini in difficoltà. Noi svolgiamo un'attività sociale, che 

nulla ha a che fare con la sicurezza. In strada non cerchiamo il nemico»354.  

La Consulta viene investita del giudizio sulla legittimità costituzionale della norma in 

questione, ma con la sentenza 226/2010 ne dichiara illegittimo l’impiego solo nelle 

situazioni di disagio sociale, in quanto interventi riconducibili alla materia dei servizi 

sociali che sono di competenza legislativa regionale residuale. La parte della legge 

 
352 Nella prima proposta del testo del d.l. 11/2009 non era specificato questo aspetto che, al contrario, 

abbiamo visto a quali gravi conseguenze può portare (cfr. Paragrafo 3.1) 
353 Maroni: «Le ronde? Le vuole la gente e le vogliamo noi», in Ilsecoloxix.it, 14/06/2009 
354 Così Polchi V. su Furlan M., Il flop delle ronde padane. Dopo un anno ce n'è una sola, in Repubblica.it, 

12/09/2010  
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riguardante la sicurezza urbana, invece, viene giudicata pienamente legittima perché 

“coerente con il dettato costituzionale”.  

 

Nel Novembre 2010 il CdM licenzia un secondo pacchetto sicurezza, il decreto-legge 

n.187 del 2010. L’unica norma che riguarda la sicurezza urbana prevede che il sindaco 

possa chiedere al prefetto di disporre “le misure adeguate per assicurare il concorso delle 

Forze di polizia” per l’attuazione delle sue ordinanze. 

 

Prima di concludere la trattazione del ‘periodo Maroni’ bisogna ancora dare cenno di una 

sentenza della Consulta, intervenuta pochi mesi prima della fine dell’esecutivo, che ha 

posto dei necessari argini ai poteri illimitati concessi ai primi cittadini dall’ex-ministro 

leghista. Si tratta della sentenza 115/2011, in cui la Corte si è espressa sulla legittimità 

costituzionale delle modifiche apportate dalla legge 125/2008 all’articolo 54 del 

TUEL355. L’attenzione dei giudici si è concentrata sulla possibilità di adottare 

“provvedimenti anche contingibili e urgenti”, con l’aggiunta dell’anche che aveva esteso 

tale potere in maniera indefinita. La Corte ha ritenuto illegittima tale estensione, 

cancellando l’anche dall’articolo, in quanto consente ai sindaci di adottare provvedimenti 

a “contenuto normativo ed efficacia a tempo indeterminato”.  

Nello specifico, le norme costituzionali violate sono l’articolo 3, l’articolo 23 e l’articolo 

97.  

La legge 125/2008, svincolando il potere dei sindaci dai criteri di contingibilità e urgenza, 

non prevede nessuna “delimitazione della discrezionalità amministrativa in un ambito, 

quello della imposizione di comportamenti, che rientra nella generale sfera di libertà dei 

consociati”. Dunque, essendo quest’ambito coperto dalla riserva di legge dell’articolo 23 

della Costituzione (Nessuna prestazione personale o patrimoniale può essere imposta se 

non in base alla legge), non può essere lasciato alla discrezionalità dell’organo 

amministrativo; nel caso di specie, invece, era accaduto proprio questo in quanto le 

prescrizioni della legge 125/2008 e del successivo decreto ministeriale 2008 (per altro, 

un atto non avente forza di legge) erano insufficienti per colmare la ‘lacuna di riserva di 

 
355 Il Tar del Veneto aveva adito la corte nel corso di un ricorso avverso ad un’ordinanza anti-accattonaggio 

emessa dal Comune di Selvazzano Dentro (Padova) 
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legge’, e quindi risultavano in contrasto con l’articolo 23. Direttamente legata a questo 

motivo è anche la violazione dell’articolo 3 (Tutti i cittadini hanno pari dignità sociale e 

sono eguali davanti alla legge, senza distinzione di sesso, di razza, di lingua, di religione, 

di opinioni politiche, di condizioni personali e sociali), poiché l’art. 54 riformato avrebbe 

consentito “restrizioni diverse e variegate frutto di valutazioni molteplici non 

riconducibili ad una matrice legislativa unitaria”. Infine, un’eccessiva libertà degli organi 

amministrativi avrebbe potuto portare a discriminazioni all’interno del territorio dello 

Stato e alla violazione del principio di imparzialità della pubblica amministrazione, 

sancito dall’articolo 97 (I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, 

in modo che siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’amministrazione)356. 

 

Gli esponenti del Governo commentano stizziti la sentenza: per Maroni «è stata un 

errore», mentre Maurizio Gasparri, capogruppo al Senato, si dichiara «esterrefatto», 

Giorgio Ciardi, delegato alla sicurezza del sindaco di Roma, afferma: «la sentenza della 

Consulta è uno schiaffo. La Corte ha deciso così, che i cittadini devono convivere con la 

prostituzione, i lavavetri e gli ubriachi in strada»357.  

Dopo questa decisone la “stagione delle ordinanze pazze” subisce una brusca frenata, e i 

sindaci varano su atti (regolamenti polizia municipale) più duraturi e che non incontrano 

gli stessi limiti. 

 

L’esperienza del governo si conclude prematuramente con le dimissioni del Presidente 

del Consiglio Berlusconi il 12 Novembre 2011. A Palazzo Chigi gli succede Mario Monti, 

presidente dell’Università Bocconi. Durante il suo mandato, sia le riforme approvate sia 

il conseguente dibattito pubblico non interesseranno il tema della sicurezza urbana, che 

rimarrà in stallo per alcuni anni. È interessante, però, sottolineare come il termine decoro 

proprio nel passaggio governativo da Berlusconi a Monti abbia assunto una nuova 

accezione. In particolare, Pitch sottolinea come anche la sinistra, in parte anche quella 

radicale, abbia utilizzato la metafora del decoro in chiave anti-berlusconiana per 

contrapporre alla “goliardia” del Presidente del Consiglio uscente la sobrietà di Monti358. 

 
356 Si confronti quanto detto con Corte costituzionale: tra ordinanze contingibili e urgenti e ordinanze 

ordinarie c’è una sostanziale differenza, in Filodiritto.com, 8/6/2011 
357 Queste dichiarazioni sono riportate da Ricotta G., op. cit. 2012, p. 130  
358 Pitch T., op. cit. 2013, pp. 4ss 
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Si è trattato di un grave errore di valutazione, viste non solo le leggi varate in nome del 

decoro (da intendersi come austerity) durante il governo Monti, ma soprattutto visto il 

significato che tale metafora ha assunto durante il ‘periodo Minniti’. 

 

 

4.2.4 Minniti e il daspo urbano 

Il tema della sicurezza urbana, apparentemente abbandonato, ritorna quasi 

inaspettatamente al centro del dibattito politico e mediatico nel Febbraio 2017. Anche in 

questo caso, il protagonista è il Ministro dell’Interno e il tema della sicurezza viene 

strettamente connesso a quello dell’immigrazione. Nel Dicembre 2016, dopo il risultato 

del Referendum costituzionale, Paolo Gentiloni aveva sostituito a Palazzo Chigi il 

dimissionario Matteo Renzi, entrambi esponenti del Partito Democratico. Gentiloni 

nomina al Viminale Marco Minniti, ex militante del Partito Comunista Italiano e 

attualmente anch’egli membro del Pd. Da subito, il principale campo d’azione del neo-

ministro sembra essere l’immigrazione, e in particolare, rincorrendo la retorica della 

destra, l’obiettivo dichiarato è ridurre i flussi migratori in Italia359. 

A febbraio vengono così emanati due decreti-legge a temi immigrazione e sicurezza: il 

primo (d.l. 13/2017), siglato di concerto con il Ministro della Giustizia Orlando, recita 

“Disposizioni urgenti per l'accelerazione dei procedimenti in materia di protezione 

internazionale, nonché per il contrasto dell'immigrazione illegale”; mentre il secondo (d.l. 

14/2017) si intitola “Disposizioni urgenti in materia di sicurezza delle città”. È proprio su 

quest’ultimo, convertito poi in legge ad aprile (l. 48/2017), che concentreremo la nostra 

attenzione in questo paragrafo. 

Infatti, tale provvedimento è il perfetto spiegamento di tutto quello che abbiamo detto 

finora, rappresentando a pieno l’ideologia del decoro e le conseguenti misure adottate per 

ripulire le città dalla povertà visibile. Minniti si spinge addirittura oltre Maroni e riporta 

in auge la ‘stagione delle ordinanze’, magari non pazze ma egualmente afflittive. Nelle 

forme e con gli strumenti del diritto amministrativo viene praticamente introdotto in Italia 

il reato di essere poveri.  

 
359 Su sua iniziativa il 2 Febbraio viene firmato il Memorandum Italia-Libia 



117 

 

 

Il testo del provvedimento è suddiviso in 2 capi: 1) collaborazione interistituzionale per 

la promozione della sicurezza integrata e della sicurezza urbana, 2) disposizioni a tutela 

della sicurezza delle città e del decoro urbano. 

Il capo 1) è suddiviso, appunto, in due sezioni: “sicurezza integrata” e “sicurezza urbana”. 

Cominciando dalla prima, viene introdotto il concetto di sicurezza integrata, intesa in 

senso verticale: “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  concorrere, 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”. La legge di conversione ha aggiunto 

un comma per specificare che vi concorrono anche “interventi per la riqualificazione 

urbana e per la sicurezza nelle periferie delle città”. 

Nel concreto, la sicurezza integrata si pone l’obiettivo di favorire e di coordinare la 

collaborazione tra forze di polizia e polizia locale, e di migliorare “la qualità della vita 

[…] e la riqualificazione socio-culturale delle aree interessate”. A questo proposito, 

possono essere siglati specifici accordi tra gli enti interessati per contrastare, tra le altre 

cose, i “fenomeni di criminalità diffusa” delle città360.   

 

La sezione due del capo 1) si apre con la definizione di sicurezza urbana: “il bene 

pubblico che afferisce alla vivibilità e al decoro delle città, da perseguire anche attraverso 

interventi di riqualificazione, anche urbanistica, sociale, culturale, e recupero delle aree o 

dei siti degradati, l’eliminazione dei fattori di marginalità sociale e di esclusione sociale, 

la prevenzione della criminalità, in particolare di tipo predatorio, la promozione della  

cultura del rispetto della legalità e l’affermazione di più elevati livelli di coesione sociale 

e convivenza civile”.  

Confrontando tale definizione, tra l’altro la prima posta in una fonte primaria, con la 

rispettiva del decreto ministeriale Maroni, si nota subito, da un lato, la stessa 

qualificazione giuridica di bene pubblico e lo stesso richiamo alla vivibilità; dall’altro, 

 
360 Ricordiamo che per criminalità diffusa il legislatore, già dagli anni ’90, intende la microcriminalità di 

strada 
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nella definizione di Minniti è subito nominato il decoro urbano (che per Maroni era 

“solo” uno dei possibili campi di intervento del sindaco) e c’è un maggiore richiamo sia 

all’eliminazione dei fattori di marginalità sociale e di esclusione sociale361, sia alla 

prevenzione della criminalità. La sicurezza urbana viene intesa come un bene giuridico 

onnivoro, molto ampio e riferito non solo a determinati comportamenti, ma anche a “beni” 

di natura estetica (il decoro) o soggettivo-emozionale (la vivibilità)362.  

È inteso, ancora, come un bene-scopo il quale, più che avere obiettivi giuridici, pare porsi 

come un’aspirazione esistenziale alla vita serena, o, al massimo, avere un obbiettivo 

politico di “benessere delle comunità territoriali”, come esplicitato al capo 1). «Una sorta 

di contenitore emotivo che vorrebbe riassumere un sentimento collettivo»363. 

Niente di nuovo rispetto a quanto detto sulla città-etica e la divisione tra perbene e 

permale. 

Tra l’altro, nella relazione alla Camera per la conversione in legge, si specifica che tra gli 

obiettivi del provvedimento vi è la “rassicurazione della comunità civile” riguardo alla 

percezione della capacità delle istituzioni pubbliche di farsi carico della “condizione di 

complessità propria dei grandi centri urbani”364. Un’altra misura che si preoccupa più 

dell’insicurezza percepita, che dei dati reali365.  

Tornando al testo della legge, sempre alla sezione due del capo 1) è disciplinata la 

possibilità di stipulare “Patti per l’attuazione della sicurezza urbana”, sottoscritti dal 

sindaco e dal prefetto. 

Gli obiettivi che i patti dovrebbero perseguire sono:  

“a) prevenzione e contrasto dei fenomeni di criminalità diffusa e predatoria […] in 

particolare a vantaggio delle zone maggiormente interessate da fenomeni di degrado;  

b) promozione del rispetto e tutela della legalità, anche mediante mirate iniziative di 

dissuasione di ogni forma di condotta illecita, compresi l'occupazione arbitraria di 

 
361 Dimostreremo a breve come, al contrario di tali proclami, gli effetti della legge vadano proprio nel senso 

di aumentare marginalità e esclusione sociale o, al massimo, di eliminarli ma attraverso l’espulsione del 

disagio sociale dal centro delle città 
362 Cfr. Ruga Riva C., Cornelli R., Squazzoni A., Rondini P., Biscotti B., La sicurezza urbana e i suoi 

custodi (il Sindaco, il Questore e il Prefetto), in Diritto Penale Contemporaneo, aprile 2017, p. 226 
363 Ibidem 
364 Ivi, p. 246 
365 A fine paragrafo daremo conto di alcune dichiarazioni di Minniti che confermerà questa intenzione, in 

maniera del tutto esplicita 
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immobili e lo smercio di beni contraffatti o falsificati, nonché' la prevenzione di altri 

fenomeni che comunque comportino turbativa del libero utilizzo degli spazi pubblici; 

c) promozione del rispetto del decoro urbano, anche valorizzando forme di collaborazione 

interistituzionale tra le amministrazioni competenti, finalizzate a coadiuvare l'ente locale 

nell'individuazione di aree urbane su cui insistono musei, aree e parchi archeologici, 

complessi monumentali o altri istituti e luoghi della cultura interessati da consistenti flussi 

turistici, ovvero adibite a verde pubblico, da sottoporre a particolare tutela ai sensi 

dell'articolo 9, comma 3”. 

Innanzitutto, confrontando queste disposizioni con quelle del Patto per la Sicurezza del 

2007 tra il Viminale e l’ANCI, notiamo sia l’immediato richiamo al decoro urbano (vero 

protagonista della legge Minniti), sia l’assenza della parola sicurezza; nel testo del 2007, 

al contrario, il decoro urbano non era presente, mentre la sicurezza, sotto varie forme, era 

nominata numerose volte. In sede di conversione, inoltre, è stato aggiunta la lettera c-bis) 

che richiama, seppure in maniera ipocrita poiché poi non c’è traccia di conseguenti azioni 

sul welfare locale, politiche sociali di inclusione e solidarietà, quasi del tutto assenti nel 

Patto di Amato. 

Sempre in sede di conversione, è stato aggiunto un importante periodo alla lettera a), 

riguardo alla quale possiamo subito notare nuovamente il richiamo alla criminalità diffusa 

e al degrado: “…anche coinvolgendo, mediante   appositi   accordi, le   reti territoriali di 

volontari per la tutela e la salvaguardia dell'arredo urbano, delle aree verdi e dei parchi 

cittadini e favorendo l'impiego delle forze di polizia per far fronte ad esigenze 

straordinarie di controllo del territorio, nonché' attraverso l'installazione di sistemi di 

videosorveglianza”. 

Si noti subito l’espressione “reti territoriali di volontari per la tutela e la salvaguardia 

dell'arredo urbano”, che sicuramente ha qualcosa di familiare con le ronde dei “volontari 

per la sicurezza” di Maroni. Inoltre, è quasi ‘frenetico’ il riferimento del legislatore al 

decoro urbano (qui nella forma di “arredo urbano”). 

Il riferimento all’impiego delle forze di polizia e, soprattutto, ai sistemi di sorveglianza, 

invece, oltre a essere presente anche nel Patto del 2007, viene ulteriormente rafforzato da 
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un’altra norma, aggiunta in Parlamento, che prevede lo stanziamento di 37 milioni in 3 

anni proprio per l’installazione dei sistemi di videosorveglianza366. 

Per quel che riguarda la lettera b), da sottolineare la specificazione dell’“occupazione 

arbitraria di immobili” come primo esempio di “condotta illecita”, e il rimando ai 

“fenomeni che comunque comportino turbativa del libero utilizzo degli spazi pubblici”367.  

Infine, restando sul capo 1), all’articolo 8 (ultimo della sezione sulla sicurezza urbana) il 

legislatore prevede un’importante modifica direttamente riguardante il potere dei sindaci. 

Infatti, al comma 5 dell’articolo 50 del TUEL, quello che regola le ordinanze contingibili 

e urgenti del sindaco, quale rappresentante della comunità locale, “in caso di emergenze 

sanitarie o di igiene pubblica a carattere esclusivamente locale”, viene aggiunto:  

“Le medesime ordinanze sono adottate dal sindaco, quale rappresentante della comunità 

locale, in relazione all’urgente necessità di interventi volti a superare situazioni di grave 

incuria o degrado del territorio, dell’ambiente e del patrimonio culturale o di pregiudizio 

del decoro e della vivibilità urbana, con particolare riferimento alle esigenze di tutela 

della tranquillità e del riposo dei residenti”.  

Oltre i soliti richiami al decoro e alla vivibilità, all’incuria e al degrado, interessante è la 

“tutela della tranquillità e del riposo dei residenti”. A parte l’assoluta incongruenza di 

mettere sullo stesso piano, e quindi paragonare, un’emergenza sanitaria al comfort dei 

residenti, inserire queste espressioni spiana la strada a ordinanze contro gli schiamazzi, il 

consumo di alcool e, più in generale, contro la movida dei giovani cittadini368. 

A conferma di ciò, chiarendo ancora di più le sue intenzioni, il legislatore aggiunge questo 

periodo al comma 7 dell’articolo 50:  

“Il Sindaco,  al  fine  di  assicurare  le  esigenze  di   tutela   della tranquillità e del riposo 

dei residenti in  determinate  aree  delle città interessate da afflusso di persone di 

particolare  rilevanza, anche  in  relazione  allo  svolgimento  di  specifici  eventi,  può 

disporre, per un periodo comunque non superiore  a  sessanta  giorni, con ordinanza non 

 
366 Nel testo si prevede espressamente che questi sistemi, che possono dotarsi anche di “vigilanza privata”, 

potranno essere adottati, tra gli altri, dagli “enti gestori di edilizia residenziale”. Anche in Italia, dunque, 

potremmo assistere a qualcosa di simile al modello della gated community americana 
367 Rimandiamo l’analisi di quest’ultimo aspetto e della lettera c), a esso strettamente connessa, alla 

trattazione, nelle prossime pagine, dell’articolo 9 del capo 3), a cui esplicitamente la lettera c) rinvia   
368 Cfr. Capitolo V, a proposito delle ordinanze ‘anti-alcol’ 
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contingibile e urgente, limitazioni in  materia  di orari di vendita, anche per asporto, e di 

somministrazione di bevande alcoliche e superalcoliche”369.  

La ratio della norma, come le sue conseguenze, appare chiaro e non necessita di ulteriori, 

e ripetitive, analisi. Ciò che è interessante rilevare, invece, è la possibilità data al sindaco 

di adottare ordinanze “non contingibili e urgenti”, in apparente contrasto con la pronuncia 

115/2011 della Consulta. In realtà, ci sono delle differenze, formali e sostanziali, rispetto 

alle modifiche apportate da Maroni che, come assicurato anche dalla Relazione in Aula, 

dovrebbero scongiurare un giudizio di costituzionalità. Nello specifico, la possibilità 

prevista dal nuovo articolo 50.7 è ancorata a limiti temporali ristretti (massimo 60 giorni), 

a finalità circoscritte (“tutela della tranquillità […] anche in relazione allo svolgimento di 

specifici eventi”), e a un contenuto definito (“limitazioni in materia di orari di vendita 

[…] di bevande alcoliche e superalcoliche”)370. 

Guardando alla seconda novità importata dall’articolo 8 del decreto, appaiono ancora più 

evidenti i fini securitari e repressivi del legislatore. L’articolo 54 del TUEL, già novellato 

da Maroni, viene nuovamente modificato: 

“I provvedimenti adottati ai sensi del comma 4 concernenti l’incolumità pubblica sono 

diretti a tutelare l’integrità fisica della popolazione, quelli concernenti la sicurezza urbana 

sono diretti a prevenire e contrastare l’insorgere di fenomeni criminosi o di illegalità, 

quali lo spaccio 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’uso di sostanze stupefacenti”. 

Tale disposizione è praticamente identica a quella prevista dalla lettera a) dell’articolo 2 

del D.M. di Maroni (solo posta nel più alto rango di fonte primaria), così come è la stessa 

la definizione data dai due testi all’incolumità pubblica. Possiamo invece notare una lieve 

differenza in quanto, se Minniti si limita a nominare quasi esclusivamente attività già 

illecite secondo la legge penale, Maroni, alla lettera e) del suddetto articolo 2, nominava 

 
369 Tra l’altro, al seguente articolo 12 il legislatore prevede la possibilità per il questore di disporre la 

“sospensione dell'attività dell'esercizio pubblico” fino a 15 giorni, nei casi di reiterata inosservanza delle 

ordinanze sindacali emanate in base a questo comma o al comma 5 dell’articolo 50 del TUEL  
370 Cfr. Ruga Riva C., Il D.L. in materia di sicurezza delle città: verso una repressione urbi et orbi?, in 

Diritto Penale Contemporaneo, 9/3/2017  
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particolari forme di prostituzione e di accattonaggio non penalmente sanzionabili, ma tali 

da poter essere sanzionate amministrativamente se manifestate in determinate modalità.  

Proprio riguardo a questo aspetto, però, si possono porre dei problemi di ordine 

costituzionale. Infatti, come fa notare Gonnella, con questa disposizione della legge del 

2017 si esplicita che il sindaco, avendo poteri di ordinanza per prevenire e contrastare 

“fenomeni criminosi o di illegalità”, «diventa soggetto che fa politica criminale e di 

sicurezza, nonostante il quadro costituzionale dei poteri pubblici non sia stato 

modificato»371. Essendo il sindaco eletto direttamente, ed essendo il suo consenso 

facilmente ancorabile alle sensazioni ‘di pancia’ dei cittadini, c’è il rischio che proprio 

per guadagnare quel consenso si approvino provvedimenti securitari populisti, e che ci 

siano trattamenti differenziati da città a città su temi che riguardano la libertà personale e 

di movimento372. Ovviamente, questo non può essere tollerato dal nostro ordinamento 

fondato sui principi di uguaglianza e legalità. 

 

Ma la vera novità introdotta da Minniti, che si spinge anche oltre la deriva securitaria 

degli anni di Maroni, si trova negli articoli del capo 2) riguardanti le “Disposizioni a tutela 

della sicurezza delle città e del decoro urbano”. 

L’articolo 9 “Misure a tutela del decoro di particolari luoghi”, così come modificato in 

sede di conversione, prescrive: 

“1) Fatto salvo quanto previsto dalla vigente normativa a tutela delle aree interne delle 

infrastrutture, fisse e mobili, ferroviarie, aeroportuali, marittime e di trasporto pubblico 

locale, urbano ed extraurbano, e delle relative pertinenze, chiunque ponga in essere 

condotte che impediscono l’accessibilità e la fruizione delle predette infrastrutture, in 

violazione dei divieti di stazionamento o di occupazione di spazi ivi previsti, è soggetto 

alla sanzione amministrativa e pecuniaria del pagamento di una somma da euro 100 a 

euro 300. Contestualmente all’accertamento della condotta illecita, al trasgressore viene 

ordinato, nelle forme e con le modalità di cui all'articolo 10, l'allontanamento dal luogo 

in cui è stato commesso il fatto”.  

 
371 Gonella P., op. cit., p. 67 
372 Cfr. ibidem 
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Il comma 2 specifica che la stessa sanzione e lo stesso ordine di allontanamento possono 

essere comminati a chi, nelle aree elencate dal comma 1, si renda protagonista dei reati 

di “ubriachezza” (art 688 c.p.) e “atti contrari alla pubblica decenza. Turpiloquio” (art 

726 c.p.), o degli illeciti amministrativi di “commercio sulle aree pubbliche senza la 

prescritta autorizzazione e fuori dal territorio previsto dalla autorizzazione” (art 29 del 

d.lgs. 114/98) e “esercizio senza autorizzazione […] dell’attività di parcheggiatore o 

guardiamacchine” (articolo 7 comma 15-bis del codice della strada).  

Secondo la Relazione illustrativa al decreto, per “infrastrutture fisse e mobili” si 

intendono anche quelle secondarie e complementari, necessarie al funzionamento della 

infrastruttura principale373. Quindi, ad esempio, anche vagoni o stazioni della 

metropolitana, pensiline di attesa per autobus e tram.  

Inoltre, il comma 3 prevede che nei regolamenti di polizia urbana si possano individuare 

altri luoghi in cui applicare le stesse disposizioni dei commi 1 e 2: “aree urbane su cui 

insistono scuole, plessi scolastici e siti universitari, musei, aree e parchi archeologici, 

complessi monumentali o altri istituti e luoghi della cultura o comunque interessati da 

consistenti flussi turistici, ovvero adibite a verde pubblico”. 

 

Dalla lettura di tali norme risulta chiarissimo l’intento del legislatore di voler creare una 

città ideale, dove il decoro urbano, elevato in maniera spropositata a bene giuridico da 

proteggere e a valore assoluto a cui aspirare, è il parametro per dividere i cittadini di serie 

a dai cittadini di serie b, i laboriosi dagli oziosi, i meritevoli dagli indesiderati e, in 

definitiva, i benestanti dai poveri, il pulito dallo sporco. Non a caso, i luoghi individuati 

nei commi 1 e 3, soprattutto le stazioni e i parchi pubblici, sono la dimora abituale di chi 

una dimora non ce l’ha o di chi, proprio in quei luoghi, spera di poter ricevere un aiuto 

per sopravvivere chiedendo la questua. Il comma 3 in particolare individua delle aree 

solitamente situate nel centro cittadino, e in combinato con le categorie di reati (anche se 

sarebbe meglio dire di autori di reati) del comma 2, individua specifici soggetti da colpire 

come, ad esempio, i venditori ambulanti. Tra l’altro, con un’interpretazione restrittiva, 

semplicemente la presenza di alcuni determinati soggetti potrebbe essere la causa che 

 
373 Cfr. Ruga Riva C., Cornelli R., Squazzoni A., Rondini P., Biscotti B., op. cit., p. 229 
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impedisce, o addirittura solamente limita come da testo del decreto prima della 

conversione, “l’accessibilità e la fruizione” di queste aree urbane.  

Ancora una volta, il diritto amministrativo punitivo viene usato per colpire non tanto 

alcune condotte considerate illecite, quanto determinate categorie sociali che vengono 

considerate quasi ‘illecite di per sé’.  

La polizia locale è l’organo investita dei nuovi compiti di accertare le violazioni di queste 

disposizioni: collegando a questo alcune norme previste nel capo 1), «la polizia locale si 

eleva silenziosamente a ulteriore forza di polizia […] e assume un ruolo quasi paritario 

con le altre forze dell’ordine»374. 

 

Sicuramente, la novità principale, e più problematica, di queste disposizioni è la 

possibilità di emettere un ordine di allontanamento per chi non le rispetti. Assimilabile al 

foglio di via obbligatorio emesso dal questore (Capo I, Titolo I del d.lgs. 159/2011), 

questo ordine, come specificato dagli articoli successivi della legge, è emanato dal 

sindaco e subito trasmesso al questore, e perde la sua efficacia dopo 48 ore 

dall’accertamento del fatto. Anche la sanzione pecuniaria a cui si accompagna è irrogata 

dal sindaco, e i proventi derivanti dal pagamento “sono devoluti al comune competente, 

che li destina all'attuazione di iniziative di miglioramento del decoro urbano”.  

Nei casi di reiterazione nella violazione dei divieti imposti dall’articolo 9, “qualora dalla 

condotta tenuta possa derivare pericolo per la sicurezza”, il questore può disporre il 

“divieto di accesso” ai luoghi tutelati dal medesimo articolo per un periodo massimo di 6 

mesi. Nelle ipotesi più gravi (che si verificano “qualora le condotte di cui all’articolo 9, 

commi 1 e 2, risultino commesse quali da soggetto condannato con sentenza definitiva o 

confermata in grado di appello375 nel corso degli ultimi cinque anni per reati contro la 

persona o il patrimonio”), il divieto di accesso del questore ha una durata compresa tra 6 

mesi e 2 anni.   

 
374 Gonella P., op. cit., p. 71 
375 «È interessante osservare come, in questa evenienza, l’applicabilità di un più severo divieto sia ancorata 

non già al dato della condanna irrevocabile per taluni reati, bensì unicamente alla sussistenza nei riguardi 

dell’interessato della cosiddetta “doppia conforme”, ovvero di una sentenza sfavorevole confermata in 

grado di appello». [Forte C., Il decreto Minniti: sicurezza integrata e “d.a.s.p.o. urbano”, in Diritto penale 

contemporaneo, maggio 2017, p. 193] 
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Questo divieto di accesso è il cosiddetto daspo urbano376, definizione richiamata dalla 

stessa legge in quanto si dice che nell’applicazione di tale provvedimento valgono le 

norme previste per il D.A.SPO., Divieto di Accesso ai luoghi in cui si svolgono 

manifestazioni SPOrtive (art. 6ss, l. 401/1989). Quest’ultimo provvedimento era nato con 

un fine punitivo nei confronti degli ultras violenti impedendo loro, appunto, l’accesso alle 

manifestazioni sportive per un numero determinato di anni. La legge del 1989 era stata 

novellata dal decreto-legge Amato 8/2007, alla quale era seguito, sempre sulla logica del 

binomio controllo-repressione degli ultras, una direttiva Maroni nel 2009 che aveva 

introdotto “la tessera del tifoso”377. Lo stesso Maroni aveva poi proposto nel 2010 di 

applicare il daspo anche alle manifestazioni politiche. Tra le varie forme di daspo sportivo 

previste dalla normativa, che si applicano a chiunque risulti denunciato o condannato 

negli ultimi cinque anni per una serie di condotte “pericolose per la sicurezza pubblica”, 

il daspo preventivo può essere emesso anche per chi sia solamente sospettato, e non 

condannato, di “pericolosità sociale”378, definizione particolarmente dubbia e foriera di 

possibili abusi. 

Tornando a Minniti, il suo daspo urbano è una sorta di trasposizione del daspo sportivo 

nel campo della sicurezza urbana. Il sindaco e il questore, quindi, vengono investiti del 

potete di assumere «provvedimenti diretti a sradicare le persone dai loro contesti, a 

espellerle dai loro quartieri senza il parere dei servizi sociali della giustizia o del territorio 

e contro ogni programma individualizzato di risocializzazione». E se il divieto di accesso 

del questore è, quantomeno, ancorato al criterio di “pericolo per la sicurezza”, l’ordine di 

allontanamento del sindaco, al contrario, è privo di qualunque obbligo di valutazione e, 

potenzialmente, utilizzabile a con totale arbitrio e discrezionalità379.  

 

La legge Minniti «è un invito esplicito a compiere operazioni di polizia e ‘pulire’ dalle 

persone indesiderate i luoghi pubblici»380. Molto spesso i luoghi tutelati, e lo vedremo 

 
376 A livello mediatico è spesso definito daspo urbano anche l’ordine di allontanamento, confondendo, 

quindi, i due istituti. In questo elaborato, invece, per daspo urbano intendiamo il divieto di accesso del 

questore, mentre per mini-daspo intendiamo l’ordine di allontanamento del sindaco 
377 Sulle leggi approvate in Italia per criminalizzare gli ultras con l’intento di repressione indiretta di una 

delle forme più partecipate di aggregazione giovanile, si veda Pitch T., op. cit. 2013, pp. 17-23 
378 Pitch T., op. cit. 2013, p.20 
379 Ricordiamo, inoltre, che tali provvedimenti, seppur emessi in via amministrativa contro persone che non 

stanno commettendo alcun reato, possono comunque comportare una pesante limitazione della libertà 

personale e di circolazione 
380 Gonella P., op. cit., p. 74 
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anche analizzando le singole ordinanze di alcuni sindaci, sono quelli del centro città, che 

così viene sempre più ad assomigliare ad una particolare forma di no go area, nella quale 

è vietato l’accesso a specifiche categorie sociali. Queste ultime, di conseguenza, si 

riverseranno nelle periferie della città, in una sorta di auto-ghettizzazione: in questo caso, 

questi luoghi non saranno delle no go area, bensì delle “no going out area” dalle quali è 

molto difficile uscire381. 

Inoltre, non si deve trascurare questo possibile esito: molti dei soggetti colpiti dai divieti 

dell’articolo 9 comma 1 e 2, qualora incorressero nella sanzione pecuniaria prevista, 

potrebbero essere nell’impossibilità economia di pagarla. Questo potrebbe portare al 

rischio di imputazione per la violazione del già citato articolo 650 c.p., che prevede come 

pena anche la detenzione fino a 3 mesi. Il carcere, dunque, potrebbe essere la sanzione 

indiretta, ma possibile, di alcune ordinanze sindacali, svolgendo quella funzione di 

discarica per rifiuti sociali indesiderati, che abbiamo già trattato a proposito della 

detenzione negli Stati Uniti382.  

In questo quadro, decoro e sicurezza si congiungono in un binomio che fa dipendere l’uno 

dall’altro: non può esserci sicurezza se non c’è decoro e, viceversa, non può esserci 

decoro in un luogo non sicuro. Se la sicurezza evoca il lato repressivo di questo binomio, 

il decoro urbano diviene lo strumento di controllo sociale per eccellenza.  

 

Concludendo l’analisi della legge Minniti, le disposizioni finali prevedono ancora una 

fattispecie trasposta dall’ambito delle manifestazioni sportive: l’arresto in flagranza 

differita383. L’ossimoro è sia formale sia sostanziale, eppure il legislatore offre alle forze 

di polizia un nuovo strumento securitario straordinario384. 

 
381 Sulla differenza tra le no go area di entrata o di uscita, cfr. Bauman Z., op. cit. 1999., pp. 71-72 
382 Altri autori, invece, sostengono l’inapplicabilità dell’articolo 650 c.p. [Cfr. Ruga Riva C., Cornelli R., 

Squazzoni A., Rondini P., Biscotti B., op. cit., pp. 230-231] 

In ogni caso, quantomeno per il caso di accattonaggio molesto, questo dubbio verrà severamente risolto 

dalle modifiche legislative apportate da Matteo Salvini [Cfr. Paragrafo 4.2.5]     
383 “Nel caso di reati commessi con violenza alle persone o alle cose, compiuti alla presenza di più persone 

anche in occasioni pubbliche, per i quali è obbligatorio l’arresto ai sensi dell’art.380 del codice di procedura 

penale, quando non è possibile procedere immediatamente all’arresto per ragioni di sicurezza o incolumità 

pubblica, si considera comunque in stato di flagranza ai sensi dell’art. 382 del medesimo codice colui il 

quale, sulla base di documentazione video fotografica dalla quale emerga inequivocabilmente il fatto, ne 

risulta autore, sempre che l’arresto sia compiuto non oltre il tempo necessario alla sua identificazione e, 

comunque, entro le quarantotto ore dal fatto”.  
384 La non-ordinarietà è confermata dalla durata limitata di tale fattispecie: il legislatore esplicitamente 

individua la sua vigenza solo fino al 30 Giugno 2020 
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Ulteriori previsioni punitive sono previste per la vendita o la cessione di droghe, anche 

‘leggere’, in prossimità di particolari luoghi (il questore potrà disporre il divieto di 

accesso fino a 5 anni, o altre misure di restrizione fino a 2 anni); per i graffitari (la 

sospensione condizionale della pena in caso di condanna per il reato previsto all’art. 639.2 

c.p. potrà essere subordinata o alla ripulitura dei luoghi, o al pagamento delle spese 

relative, o ancora al lavoro di pubblica utilità); per i parcheggiatori abusivi (aumentata la 

sanzione amministrativa già prevista dal codice della strada e possibile ordine di 

allontanamento nei casi dell’art. 9.2).  

 

 

Dunque, dalla visione complessiva del testo, oltre che dall’analisi delle singole 

disposizioni, appare chiaro l’impianto generale della legge e l’intenzione anche del 

legislatore del 2017 di delineare la sicurezza, in particolare quella urbana, seguendo la 

strada già ampiamente percorsa da Maroni, nonostante l’appartenenza politica 

apparentemente opposta, le sentenze della Corte costituzionale, le “ordinanze pazze”.  

«Nel decreto Minniti […] l’orizzonte dell’intervento dei sindaci viene definito da 

approcci (quelli della prevenzione situazionale e del controllo), da strumenti (tra cui 

l’estensione del potere di ordinanza e i nuovi Daspo) e da finalità (quali la tranquillità e 

il riposo dei residenti, l’incuria e il degrado del territorio, lo stazionamento che impedisce 

la libera accessibilità e fruizione di spazi pubblici) coerenti con quel diritto 

amministrativo punitivo prefigurato dai pacchetti sicurezza Maroni»385. 

Secondo una critica più radicale, non si tratterebbe più solamente di voler governare 

tramite la paura come sosteneva Simon riguardo agli Usa, gonfiando i dati o non 

curandosi minimamente delle statistiche criminali (destatisticalizzazione), ma addirittura 

di voler manipolare direttamente la paura386. A dimostrazione di ciò, queste affermazioni 

 
385 Ruga Riva C., Cornelli R., Squazzoni A., Rondini P., Biscotti B., op. cit., p. 233 
386 Cfr. Bukowski W., op. cit., p. 17 

Una forte critica proviene anche dallo scrittore Roberto Saviano che il 17 marzo 2017 in un post sul suo 

profilo Facebook scrive: «Il Decreto Minniti sulla sicurezza urbana è un provvedimento di destra, intriso 

di razzismo e classismo. Tanto valeva introdurre il colore della pelle come fattore discriminante, si sarebbe 

dissolta ogni ipocrisia. I sindaci, per ripulire i centri storici delle città, avranno il potere di allontanare 

chiunque venga considerato “indecoroso” […] A queste persone il sindaco potrà applicare un "mini Daspo 

urbano". Daspo, perché in Italia tutto è calcio e tifo, anche la politica. Stiamo assistendo alla 

criminalizzazione dell'uomo anche quando per fame rovista in un cassonetto della spazzatura per prendere 

ciò che altri hanno buttato via. Domandiamoci ora quale sarà il risultato di questo decreto vergognoso: 

centri storici magari ripuliti dai clochard e dagli immigrati, ma periferie ghetto».  
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di Minniti: «a che mi serve la mia libertà se nel momento in cui io esco di casa sono 

sottoposto a una minaccia? A che mi serve la mia libertà se non mi è garantita la facoltà 

di andare dove voglio? [...] Sicurezza è libertà perché è del tutto evidente che […] non 

c’è una vera libertà se non è garantita la sicurezza del vivere quotidiano»387. 

Il ministro dem, tra l’altro, non nasconde che il suo intervento legislativo è volto a dare 

risposta al sentimento di insicurezza dei cittadini, alla percezione più che alla realtà: «La 

sicurezza è un sentire. E la cosa più impegnativa, dunque, è il sentirsi, che è qualcosa di 

vicino al sentimento. Dove si ragiona con le statistiche non c’è sentimento»388.  

In definitiva, Minniti sembra quasi voler costruire una filosofia della sicurezza e 

dell’ordine, nella quale la concezione ideale, etica, prevale su quella materiale. L’ordine 

espresso da Minniti «si configura come ideale e non semplicemente materiale, essendo 

orientato a sanzionare idee e stili di vita – spesso, peraltro, non dipendenti dalla volontà 

delle persone – più che a reprimere atti che mettono effettivamente a rischio la sicurezza 

individuale. Le misure introdotte o rafforzate dal provvedimento […] sono impiegate 

infatti per disciplinare […] persone che, con la loro semplice presenza e a prescindere dai 

loro comportamenti, disturbano la componente legittima della cittadinanza»389. 

 

 

Nel prossimo capitolo analizzeremo i testi di alcune ordinanze successive a questa legge, 

confrontandole a quelle post-Maroni; per il momento concludiamo la trattazione con 

qualche dato ed esempio lampante.  

Immediatamente dopo la pubblicazione del decreto, e poi modificandone alcuni aspetti 

dopo la conversione in legge, il sindaco di Gallarate (VA) ha emanato un’ordinanza 

contingibile e urgente, che prevede il divieto: 

1) di bivaccare nel centro abitato e di consumare bevande alcoliche, al di fuori delle aree 

pertinenziali dei pubblici esercizi regolarmente autorizzati;  

 
387 Così Gargiulo E. su Minniti M., Una filosofia della sicurezza e dell’ordine. Il governo dell’immigrazione 

secondo Marco Minniti, nella rivista Meridiana, 2018, p. 151 
388 Ivi, p. 161 

La realtà dei fatti, per esempio, dice che nel 2016 il tasso dei reati si è ridotto del 9.4% rispetto all’anno 

precedente. (Ivi, p.163) 
389 Ivi, p. 169 
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2) di detenere o utilizzare strumenti idonei all’imbrattamento di immobili e arredi urbani; 

3) di praticare ogni forma di accattonaggio, sollecitare o richiedere denaro o altra utilità 

economica, con particolare riguardo ai parcheggi pubblici o nelle adiacenze dell’ospedale 

cittadino”.  

L’ordinanza prevede inoltre che il sindaco possa disporre l’allontanamento del 

trasgressore qualora la violazione sia stata commessa nelle pertinenze della stazione 

ferroviaria390.  

A Bologna, per citare solo uno dei tanti casi, nel novembre successivo all’approvazione 

della legge vengono emanati daspo urbani per 13 homeless, rifugiatisi in stazione per 

ripararsi dal freddo391.  

Sempre a novembre, la stampa locale dà notizia del “record di ordini di allontanamento” 

raggiunto dal Comune di Sesto San Giovanni (MI), storica roccaforte rossa che era 

passata al centro-destra a giugno: ben 150 ordini di allontanamento emessi in poco più di 

4 mesi “grazie alle ordinanze anti-accattonaggio, contro il commercio abusivo e contro i 

bivacchi”392. 

 

Dai dati pubblicati dal Dipartimento della Pubblica Sicurezza del Ministero dell’Interno, 

riferiti all’anno 2017, risulta che in tutta Italia siano stati emessi 2104 provvedimenti tra 

“ordine di allontanamento” (art. 9.1, 85%), “divieto di accesso ad aree urbane” (il daspo 

urbano, art.10.2, 14%), e “divieto di accesso ad esercizi pubblici” (il ‘daspo urbano per 

gli spacciatori’, art. 13, 1%)393. 

 
390 Cfr. Ruga Riva C., Cornelli R., Squazzoni A., Rondini P., Biscotti B., op. cit., p. 227 

Nel periodo successivo all’approvazione della legge provvedimenti di questo tipo prolifereranno in diverse 

città italiane. A Como, addirittura, si prevederanno sanzioni amministrative anche per chi non rispetta il 

divieto di dare da mangiare ai senzatetto. Ad Arezzo il sindaco dichiarerà: «una delle piaghe che affligge 

la nostra realtà è quella degli accattoni». 
391 Daspo urbano ai senza tetto in viale Masini. Reato di Povertà?, in BolognaToday.it, 22/11/2017  
392Sicurezza, record di allontanamenti a Sesto, ma nemmeno un Daspo urbano, in NordMilano24.it, 

20/11/2017 
393 I dati sono stati pubblicati dopo una richiesta di “accesso civico generalizzato” rivolta al Viminale, e si 

riferiscono solo a questi tre tipi di provvedimento emessi in base a queste tre norme (non sono prese in 

esame, ad esempio, le ordinanze contingibili e urgenti sulla stessa materia in questione, che invece saranno 

il nostro caso di studio nel prossimo capitolo). I risultati, di cui daremo conto da qui a fine paragrafo, sono 

riportati da Giudiceandrea A., “Sicurezza delle città” e “decoro urbano”: per un’analisi di alcuni dati 

forniti dal Ministero degli Interni sui provvedimenti emessi ai sensi del “Decreto Minniti” (DL 1 4/201 7), 

16/03/2018, a cui rimandiamo per un ulteriore approfondimento 
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Le Regioni in cui risultano maggiori ordini di allontanamento, in totale il 64% del 

campione, sono Sicilia, Lazio e Campania. A parte il Veneto (10%) e la Calabria (4%), 

le altre Regioni in esame hanno numeri quasi irrisori. Anche l’applicazione del daspo 

urbano risulta maggiore in Lazio, Sicilia e Campania (in totale il 73% dei casi), mentre il 

resto dei casi è diviso quasi esclusivamente tra Lombardia (13%) ed Emilia (8%). Per 

quel che riguarda, infine, il “daspo urbano per gli spacciatori”, il primato spetta all’Emilia, 

con 5 casi sui 18 totali. 

Le Regioni per cui non risultano dati sono Abruzzo, Basilicata, Molise, Sardegna, 

Umbria, e Valle d’Aosta. 

Un ultimo, ma curioso, dato: dai risultati forniti si evince che contro 191 soggetti sono 

stati emessi provvedimenti di daspo urbano senza che risultino precedenti ordini di 

allontanamento a loro carico, come invece previsto dalla normativa. Questo dimostra 

un’indagine incompleta e poco accurata da parte del Viminale oppure, nell’ipotesi 

peggiore, un uso illegittimo del provvedimento da parte di qualche questore.  

 

 

4.2.5 Salvini e il reato di accattonaggio molesto  

A inizio giugno 2018, dopo mesi di trattative, entra ufficialmente in carica il governo 

Conte I, frutto dell’accordo di coalizione post-elettorale tra Movimento 5 Stelle e Lega 

Nord. Matteo Salvini, leader di quest’ultimo partito, viene nominato Ministro 

dell’Interno. La sua campagna elettorale, basata quasi del tutto su una feroce critica alla 

gestione delle politiche migratorie dei precedenti governi e intenzionata a fomentare il 

livore sociale nei confronti dei migranti, sfocia pochi mesi dopo la sua nomina in un 

decreto-legge conosciuto come Decreto Sicurezza I (d.l. 113/2018). Il provvedimento è 

incentrato prevalentemente sulla criminalizzazione del migrante, tramite disposizioni che 

ne ostacolano ancora di più una permanenza regolare sul territorio italiano, e questo è 

sicuramente anche l’ambito più dibattuto a livello mediatico e parlamentare. Tuttavia, a 

ulteriore dimostrazione del nesso apparentemente inscindibile per il legislatore italiano 

tra sicurezza e immigrazione, nel Titolo II del Decreto (“Disposizioni in materia di 

sicurezza pubblica, prevenzione e contrasto al terrorismo e alla criminalità mafiosa”) 

sono inserite alcune previsioni d’interesse per il nostro elaborato, in particolare dopo la 

conversione in legge del testo (l. 132/2018).  
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Innanzitutto, sono modificate, e inasprite, alcune norme della Legge Minniti appena 

descritta. 

All’articolo 21 è disposta l’“estensione dell'ambito di applicazione del divieto di accesso 

in specifiche aree urbane”. Tra i luoghi nei quali i regolamenti di polizia urbana possono 

individuare aree in cui applicare l’ordine di allontanamento e il divieto di accesso (art. 9 

della Legge Minniti) vengono ricompresi anche “presidi sanitari” e “aree destinate allo 

svolgimento di fiere, mercati, pubblici spettacoli”. Segnatamente, è evidente come risulti 

particolarmente problematico prevedere di estendere il daspo urbano anche ai presidi 

sanitari. Numerose critiche, anche di illegittimità costituzionale, sono mosse al 

provvedimento; ad esempio il Presidente della Federazione degli Ordini dei Medici 

dichiara: «la salute è un diritto fondamentale e va rispettato. Chi va al pronto soccorso 

non può essere cacciato con un daspo»394. Tuttavia, con la sentenza 195/2019 la Consulta 

dichiara la costituzionalità della disposizione, precisando che dev’essere interpretata nel 

senso della prevalenza dell’articolo 32 della Carta fondamentale: “a chi ha bisogno di 

cure mediche o di prestazioni terapeutiche e diagnostiche” non potrà essere applicato il 

daspo. 

Inoltre, in sede di conversione, la durata massima del divieto di accesso del questore nei 

casi dell’art 10.2 è aumentata da sei mesi ad un anno; anche nel caso del divieto di accesso 

ai sensi dell’art. 10.3, la durata minima prevista è aumentata da sei mesi ad un anno. A 

differenza di quanto previsto da Minniti, agli stessi commi è aggiunta la disposizione: “"Il 

contravventore al divieto di cui al presente comma è punito con l'arresto da sei mesi ad 

un anno” (per il comma 10.3 la pena è da uno a due anni). Dunque, se analizzando la 

Legge Minniti avevamo posto il dubbio che contravvenire a questi commi potesse aprire 

le porte del carcere ai rifiuti sociali colpiti da tali disposizioni (in base ad una non chiara 

interpretazione dell’articolo 650 c.p.), adesso con queste modifiche di Salvini il dubbio 

è, severamente, risolto: è esplicitamente prevista una pena detentiva per i contravventori 

del daspo.  

 
394 Bocci M., Daspo negli ospedali, il no dei medici, in Repubblica.it, 4/10/2018 
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La trasformazione dell’illecito amministrativo in illecito penale è coerente con quanto già 

detto riguardo al passaggio «dal diritto penale del fatto alla criminalizzazione del tipo 

d’autore»395. 

Sempre in sede di conversione, oltre al ‘daspo per gli spacciatori’ (art. 13), per tutelare i 

medesimi luoghi è aggiunta anche la possibilità di un daspo per i condannati per “reati 

commessi in occasione di gravi disordini avvenuti in pubblici esercizi ovvero in locali di 

pubblico trattenimento, per delitti non colposi contro la persona e il patrimonio”.  

Ancora nel passaggio parlamentare, per la tutela della “sicurezza nei pubblici esercizi” è 

prevista l'emanazione di linee guida ministeriali per la stipula di “accordi sottoscritti tra 

prefetti e le organizzazioni maggiormente rappresentative degli esercenti” per individuare 

“specifiche misure di prevenzione”, da attuare mediante la “cooperazione tra gestori e 

forze di polizia”. 

A ulteriore dimostrazione della volontà di rendere la polizia municipale sempre più una 

forza dell’ordine, all’articolo 19 del Decreto sicurezza si dispone che l’uso del taser, la 

cosiddetta pistola elettrica, sia esteso in via sperimentale anche alla polizia locale delle 

città italiane con più di 100.000 abitanti396. 

Ulteriori norme punitive sono previste: 

- (nuovamente) per i lavavetri (in caso di recidiva o di impiego di minori l'illecito diventa 

reato contravvenzionale, punito con l'arresto da 6 mesi a 1 anno e l'ammenda da 2.000 a 

7.000 euro, e la confisca delle somme percepite); 

- per gli occupanti abusivi di immobili (inasprite le pene per promotori od organizzatori 

dell'“invasione”, e prevista la possibilità di utilizzare intercettazioni nei loro confronti). 

 

La guerra ai poveri del ministro Salvini, tuttavia, trova il suo apice nella reintroduzione 

del reato di accattonaggio molesto in sede di conversione del decreto. 

È necessario innanzitutto un breve cenno alla storia di questo istituto. 

 
395 Curi F., Reato accattonaggio: “a volte ritornano”, in Diritto Penale Contemporaneo, gennaio 2019, p. 

2 
396 A settembre era partito il periodo di sperimentazione in 12 città per carabinieri, guardia di finanza e 

polizia di stato. Si noti, ad esempio, come l’Onu abbia inserito il taser tra le armi di tortura, o come 

quest’arma sia stata la causa di numerose morti negli Stati Uniti, come denunciato da Amnesty International 
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All’art. 670, tra le contravvenzioni concernenti l’ordine pubblico e la tranquillità 

pubblica, il Codice Rocco rubricava il reato di mendicità: “chiunque mendica in luogo 

pubblico o aperto al pubblico è punito con l'arresto fino a tre mesi”. Il massimo edittale 

aumentava del doppio se il fatto era “commesso in modo ripugnante o vessatorio, 

ovvero simulando deformità o malattie, o adoperando altri mezzi fraudolenti per 

destare l’altrui pietà”.  

Con l’entrata in vigore della Costituzione repubblicana, si è cercato di interpretare questa 

norma secondo criteri di equità e umanità, sicuramente più aderenti al dettato 

costituzionale. 

Ad esempio, si operava un distinguo tra «la condizione di povertà autentica, che l’estremo 

bisogno autorizza e la pietà assolve, e la mendicità colpevole e viziosa», da punire perché 

esercitata professionalmente in maniera ingannevole e come metodo di vita397. La 

giurisprudenza di merito, a sua volta, aveva cercato di escludere l’applicazione del reato 

di mendicità nei casi tutelati dall’articolo 38 della Costituzione, cioè in caso di “cittadini 

inabili al lavoro e sprovvisti dei mezzi necessari” che non avevano fruito del “diritto al 

mantenimento e all'assistenza sociale” garantiti dalla Carta. Insomma, la via interpretativa 

all’articolo 670 c.p. era quella di configurare la fattispecie solo nei casi di “parassitismo”, 

senza intaccare la liceità del chiedere l’elemosina398.  

 

Nel 1995 arriva un’importante sentenza della Consulta (519/1995) che apre le porte al 

successivo intervento del legislatore. La Corte, investita della legittimità costituzionale 

dell’intero articolo, ne dichiara illegittimo solamente il primo comma, operando una 

distinzione tra la mendicità non invasiva (art. 670.1) e la mendicità invasiva (art. 670.2). 

Proprio riguardo alla mendicità che non crea disturbo, tra l’altro poco perseguita in 

concreto, i giudici scrivono “nella vita quotidiana, specie nelle città più ricche, non è raro 

il caso di coloro che senza arrecare alcun disturbo domandino compostamente, se non con 

evidente imbarazzo, un aiuto ai passanti”. È quindi da ritenere costituzionalmente 

illegittimo l’illecito penale della mendicità non invasiva, perché irragionevole e contrario 

ai principi costituzionali di solidarietà, e perché “il bene giuridico della tranquillità 

pubblica” non si può ritenere “posto in pericolo da una semplice richiesta di aiuto”. La 

 
397 Così Curi F. su E. Balocchi, op. cit., p.4 
398 Cfr. Ibidem 
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Corte, inoltre, critica “l’abnorme utilizzazione dello strumento penale” e afferma di 

cogliere con “preoccupata inquietudine l’affiorare di tendenze, o anche soltanto 

tentazioni, volte a “nascondere” la miseria e a considerare le persone in condizioni di 

povertà come pericolose e colpevoli. Quasi in una sorta di recupero della mendicità quale 

devianza”. Singolare come la Consulta abbia queste preoccupazioni e intraveda tali 

pericolose tendenze già molti anni prima degli interventi legislativi che abbiamo 

analizzato in questo capitolo, che probabilmente ne sono le conseguenze più lampanti. 

È stata mossa una critica alla sentenza nelle parti in cui dichiara che “gli squilibri e le 

forti tensioni che caratterizzano le società più avanzate producono condizioni di estrema 

emarginazione”, e nella parte in cui afferma che “la società civile – consapevole 

dell'insufficienza dell'azione dello Stato - ha attivato autonome risposte, come 

testimoniano le organizzazioni di volontariato che hanno tratto la loro ragion d'essere, e 

la loro regola, dal valore costituzionale della solidarietà”. Per il primo punto, i giudici 

attribuirebbero a fattori oggettivi le cause dell’esclusione sociale, e quindi assolverebbero 

la politica e istituzioni da ogni responsabilità. Questa eccessiva indulgenza nei confronti 

dello Stato sarebbe confermata anche dal secondo punto, dove si loda l’azione del 

volontariato privato, atta a sopperire alle mancanze dello Stato: i giudici si sarebbero 

limitati a descrivere la realtà, senza invece condannare tale insufficienza dell’azione 

pubblica399. 

In ogni caso, censurato il comma 1 dell’articolo 670 a seguito di questa pronuncia, quattro 

anni dopo veniva abrogato anche il comma 2 ad opera del legislatore (l. 205/1999). 

 

Tuttavia, a distanza di 20 anni il legislatore penale torna sui suoi passi senza un apparente 

motivazione. 

In sede di conversione del Decreto Salvini, viene aggiunto l’articolo 21quater che 

introduce nel codice penale la fattispecie rubricata “Esercizio molesto 

dell’accattonaggio” (art 669bis c.p.): “Salvo che il fatto costituisca più grave reato, 

chiunque esercita l'accattonaggio con modalità vessatorie o simulando deformità o 

malattie o attraverso il ricorso a mezzi fraudolenti per destare l'altrui pietà, è punito con 

la pena dell'arresto da tre a sei mesi e con l'ammenda da euro 3.000 a euro 6.000. È sempre 

 
399 Cfr. http://www.fondazionepromozionesociale.it/PA_Indice/114/114_per_la_corte_costituzionale.htm  
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disposto il sequestro delle cose che sono servite o sono state destinate a commettere 

l'illecito o che ne costituiscono il provento”. 

Si noti subito la clausola di riserva, che specifica l’applicazione della fattispecie solo in 

casi che non configurino casi più gravi. Inoltra, il legislatore del 2018 sceglie 

l’espressione “accattonaggio”, di rimandi pasoliniani e molto più dialettale-gergale 

rispetto alla “mendicità” del codice Rocco400. Per quel che riguarda la condotta molesta, 

il testo dell’articolo è praticamente identico a quello dell’abrogato comma 2 dell’articolo 

670 (qui c’era solo un ulteriore richiamo alla mendicità commessa “in modo ripugnante”).  

La vera novità rispetto al passato è rappresentata dalle sanzioni, che sono più dure rispetto 

a quelle della formulazione fascista. Innanzitutto, il minimo edittale sale da un mese a tre 

mesi; ma soprattutto, è aggiunta una pena pecuniaria di entità ragguardevole, soprattutto 

considerate le condizioni economiche dei soggetti puniti dalla norma. Infine, si prevede 

il “sequestro” delle cose necessaria a commettere il reato o che ne costituiscono il 

provento. Tale disposizione dimostra una forte imprecisione tecnico-giuridica del 

legislatore, confermata anche dalla rubricazione delittuosa dell’illecito invece che 

contravvenzionale, come sarebbe stato corretto. Il sequestro, infatti, è un istituto di natura 

cautelare disciplinato dal codice di procedura penale ed è stato erroneamente inserito nella 

legge al posto della “confisca”, a meno di credere che il legislatore abbia volontariamente 

deciso di creare confusione e interferenze tra la disciplina penale procedurale e quella 

sostanziale401. La confisca, invece, è un istituto di diritto penale sostanziale classificabile 

come misura di sicurezza. In ogni caso, appurato che si debba parlare più propriamente 

di confisca, il nuovo articolo 669bis dispone che sia sempre obbligatoria. Di conseguenza, 

al mal capitato ‘accattone’ verranno sequestrati i ‘pericolosi’ oggetti usati per mendicare, 

magari un piattino o un cappello, e le ‘ingenti’ somme di denaro così percepite.  

Dunque, la reintroduzione del reato di accattonaggio molesto, giustificata da nient’altro 

se non da logiche meramente repressive, è l’esempio lampante dell’obiettivo di 

criminalizzazione della povertà che, lungi da essere solo una prerogativa americana, è 

ormai diventato un intento più o meno esplicito anche del legislatore italiano. Il 

mendicante, così come l’immigrato, il senza-tetto, la prostituta, il rom, il lavavetri, è 

«considerato pericoloso come persona e non per il fatto compiuto in contrasto con gli 

 
400 Ci stiamo riferendo al film del 1961 “Accattone”, di Pier Paolo Pasolini 

Cfr. Curi F, op. cit., p. 10  
401 Ibidem 
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interessi meritevoli di tutela penale»402. Gli emarginati della società non offendono «alcun 

bene giuridico meritevole della protezione penale, ma, tutt’al più, la nostra visione, resa 

particolarmente irritabile dall’opulenza. E questo, si sa, per chi ha la pancia piena è un 

delitto intollerabile»403.  

Il diritto penale in questo caso, o il diritto amministrativo negli altri, diventano strumenti 

per colpire chi viene considerato un nemico, un particolare (tipo di) autore di reato, e 

l’azione punitiva interviene per sanzionare uno stile di vita più che un fatto. In definitiva, 

lo Stato, che non riesce o non vuole risolvere le questioni sociali, usa il diritto penale per 

neutralizzare simbolicamente le persone considerate un problema.  

 

Per concludere l’analisi della Legge Salvini, ancora sul tema dell’accattonaggio si 

interviene anche sull’articolo 600octies c.p., rubricato “Impiego di minori 

nell’accattonaggio. Organizzazione dell’accattonaggio”. Al comma 1, introdotto da 

Maroni nel 2009, si aggiunge il comma 2 che prevede la reclusione da uno a tre anni per 

“chiunque organizzi l'altrui accattonaggio, se ne avvalga o comunque lo favorisca a fini 

di profitto”. La ratio di inserire tale disposizione, che avrebbe potuto essere già applicata 

sulla base dell’aggravante prevista dall’art. 112 n. 2 c.p. in caso di concorso di persone 

nel reato, in una fattispecie autonoma e non circostanziata, è riscontrabile nell’intenzione 

di ottenere un maggiore e più sicuro effetto punitivo che, altrimenti, avrebbe potuto essere 

mitigato nel giudizio di bilanciamento delle circostanze404. Stupisce, inoltre, che la pena 

per gli organizzatori dell’accattonaggio sia più grave rispetto a quella riservata a chi si 

avvale di un minore di quattordici anni per mendicare (il minimo edittale è di un anno nel 

primo caso, e 15 giorni nel secondo). 

La reintroduzione del reato di accattonaggio molesto non riguarda direttamente il potere 

dei sindaci; tuttavia, questa previsione renderà sicuramente più legittimo l’intervento dei 

primi cittadini volto a vietare tale pratica tramite il potere di ordinanza. D’altro canto, 

proprio a seguito di questa nuova disposizione, sembra ancora più ingiustificata la 

 
402 Così Telesca M. su Manna A., La "riesumazione" dell'accattonaggio (art. 669-bis c.p. dopo la 

l.n.132/2018). Ovvero il continuum tra legislazione fascista e "pacchetti sicurezza", nella rivista 

Costituzionalismo, aprile 2019, p. 48 
403 Così Telesca M. su E. Lo Monte, ivi, p. 40 
404 Cfr. Curi F, op. cit., pp. 11-12 
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previsione, presente in molte ordinanze, di vietare un comportamento (l’accattonaggio), 

al contrario, pienamente lecito secondo il legislatore pre-2018. 

 

 

Ad aprile 2019, Salvini emana una direttiva ministeriale rivolta ai prefetti intitolata 

“Ordinanze e provvedimenti antidegrado e contro le illegalità. Indirizzi operativi”. È 

interessante darne conto nel nostro lavoro perché si prevede, seppur con le forme della 

soft law, una sorta di potere sostitutivo dei prefetti nei casi di sindaci ‘negligenti’ 

nell’assicurare la sicurezza urbana. I prefetti, tra l’altro, sono stati quasi sempre richiamati 

da alcune norme degli interventi legislativi analizzati finora, in un’ottica di collaborazione 

con i sindaci per assicurare controllo e repressione in nome del decoro e della vivibilità. 

La direttiva Salvini, conosciuta anche come direttiva sulle zone rosse, e a breve 

spiegheremo perché, inizia con un lungo excursus che ripercorre i principali poteri 

concessi ai sindaci in materia di sicurezza urbana, dalla Legge Minniti a quelli previsti 

dal decreto sicurezza.  Solo nelle ultime due pagine si arriva alla parte dispositiva del 

testo, che viene giustificata dalla necessità di permettere ai “custodi della sicurezza” di 

poter contrastare ancora più efficacemente “fenomenologie di illegalità e di degrado che 

attentano alla piena e civile fruibilità di specifici contesti cittadini”. Da notare l’uso del 

verbo “attentare”, che rimanda a crimini ben più gravi e si inscrive nella strategia della 

paura adottata dal ministro leghista praticamente ininterrottamente dalla campagna 

elettorale della primavera 2018 ad oggi. La sicurezza urbana, tra l’altro, viene addirittura 

definita come “bene pubblico primario”. 

Il primo monito che Salvini rivolge ai prefetti è quello di utilizzare le ordinanze ex articolo 

2 del TULPS (Testo Unico Leggi Pubblica Sicurezza, Regio Decreto 773/1931). Si tratta 

di una normativa di epoca fascista, novellata nel corso degli anni, che all’articolo 2, 

appunto, prevede: “il Prefetto, nel caso di urgenza o per grave necessità pubblica, ha 

facoltà di adottare i provvedimenti indispensabili per la tutela dell'ordine pubblico e della 

sicurezza pubblica”405. La direttiva Salvini, richiamando indirettamente due ordinanze 

 
405 Nel 1961 una sentenza della Corte costituzionale (26/1961) ha chiarito che tali ordinanze devono 

comunque sempre rispettare i principi generali dell’ordinamento 
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prefettizie emesse a Bologna e a Firenze, invita anche i prefetti di altre città a emanare 

provvedimenti simili “in funzione antidegrado e contro le illegalità”. 

I prefetti saranno tenuti ad emettere queste ordinanze quando il “suddetto ‘pacchetto’ 

normativo” (cioè le ordinanze comunali o il daspo urbano) sia stato insufficiente, o non 

sia stato proprio utilizzato, al fine di condurre “un’azione di sistematico ‘disturbo’ di 

talune condotte delittuose”406. In via indiretta, quindi, si prevede una sorta di surrogazione 

prefettizia, quasi un ‘commissariamento’, in caso di presunta negligenza dei primi 

cittadini nel contrasto ai fenomeni di microcriminalità urbana, variamente intesi come 

degrado, illegalità, o delitti407. Questo, di conseguenza, presuppone una scontata incuria 

dei sindaci, senza prendere minimamente in considerazione una possibile scelta politica 

consapevole nel mancato utilizzo dei provvedimenti citati, magari privilegiando altre 

forme più inclusive di risoluzione del disagio sociale.  

Dalle parole dello stesso Salvini: «Dove non arrivano i sindaci, arriviamo noi […] Il 

Viminale è sempre al loro fianco, ma nel caso dei sindaci distratti c’è sempre il supporto 

dei prefetti per contrastare illegalità e degrado»408. 

È evidente, pertanto, il disegno del ministro leghista di voler accentrare tutto il potere 

all’esecutivo, e nello specifico al suo Ministero, dal quale i prefetti gerarchicamente 

dipendono409. A tal proposito, infatti, viene disposto anche l’obbligo di “comunicare 

tempestivamente le risultanze dell’attività svolta” all’Ufficio di Gabinetto, e di inviare, a 

cadenza trimestrale, “report sul monitoraggio condotto in relazione alle ricadute delle 

ordinanze adottate”. 

A dimostrazione di come il testo sia, prima di tutto, un documento di propaganda politica, 

vengono esaltati “i risultati raggiunti grazie alle nuove linee di intervento e strategie 

 
406 Si noti subito l’uso del verbo disturbare al posto del più corretto perseguire, in quanto ci si sta riferendo 

all’azione delle istituzioni che dovrebbero avere il compito di perseguire, e non meramente disturbare, le 

condotte delittuose. [Cfr. Algostino A., op. cit., p. 112] 

Tra l’altro, si dichiara espressamente che queste condotte sono quelle “che destano nella popolazione un 

crescente allarme sociale”, non curandosi, quindi, della gravità o meno di tali azioni 
407 Tale surrogazione appare smorzata dalla previsione di poter convocare “specifiche riunioni del Comitato 

provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica, nel cui ambito dovrà essere avviata una previa disamina 

delle eventuali esigenze di tutela rafforzata di taluni luoghi del contesto urbano” 
408 Sicurezza, Salvini: contro “sindaci distratti” prefetti vareranno ordinanze antidegrado, in 

IlFattoQuotidiano.it, 17/4/2019 
409 Cfr. Algostino, ibidem 

Tale disegno appare ancora più eclatante analizzando il successivo decreto sicurezza bis. Non interessando 

questo provvedimento la materia della sicurezza urbana, rimandiamo al testo di Algostino per un suo 

approfondimento. 
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operative promosse negli ultimi mesi” (riferendosi indirettamente proprio all’azione del 

governo in carica e, soprattutto, del Ministro dell’Interno). E proprio per l’esigenza 

“improcrastinabile” di “salvaguardare, consolidandoli,” tali risultati, viene giustificato il 

ricorso alle ordinanze ex art. 2 TULPS. 

 

Come detto, la direttiva richiama espressamente le ordinanze dei prefetti di Bologna e 

Firenze di poche settimane antecedenti: “è stato localmente sperimentato con successo il 

ricorso a provvedimenti prefettizi che vietano lo stazionamento a persone dedite ad 

attività illegali, disponendone l’allontanamento, nelle aree urbane caratterizzate da una 

elevata densità abitativa e sensibili flussi turistici, oppure che si caratterizzano per 

l’esistenza di una pluralità di istituti scolastici e universitari, complessi monumentali e 

culturali, aree verdi ed esercizi ricettivi e commerciali”410. 

Analizzeremo nel dettaglio il testo di queste due ordinanze nel prossimo capitolo; per ora 

ci limitiamo a dire che creano delle vere e proprie zone rosse all’interno della città, 

l’ingresso nelle quali viene vietato per determinate categorie di soggetti (o chiaramente 

espressi, come i denunciati411 per reati in materia di stupefacenti, o comunque individuati 

come coloro che “impediscono l’accessibilità e la fruizione con comportamenti 

incompatibili con la vocazione e la destinazione di tale aree”). Ricordiamo, inoltre, che a 

differenze delle ordinanze comunali, in questo caso è esplicitamente prevista già 

dall’articolo 17 del Regio Decreto del 1931, così come modificato negli anni, la pena 

dell’arresto fino a tre mesi o dell'ammenda fino a euro 206, per le violazioni delle norme 

del Testo Unico per le quali non sia stabilita altrove una pena o una sanzione 

amministrativa. Le zone rosse, come vedremo, sono quasi sempre aree del centro della 

città, come a voler ribadire che l’obiettivo non è impedire che vengano commessi reati, 

ma impedire che ciò avvenga solo in determinate zone412. Ciò che si vuole preservare, 

pertanto, è la città-vetrina, la città-centrocommerciale, dove i ricchi turisti sono ben 

 
410 Appaiono evidenti le similitudini con l’articolo 9 e l’articolo 10 della Legge Minniti  
411 Si noti come si prevede la limitazione della libertà di circolazione per soggetti che sono stati solamente 

denunciati, e quindi non ancora condannati neanche in primo grado. Una pesante stortura delle garanzie 

dello Stato di diritto 

Proprio per questo motivo, il 4 Giugno il TAR della Toscana ha annullato la suddetta ordinanza prefettizia 

di Firenze dopo il ricorso di un cittadino colpito dalle restrizioni ivi previste 
412 Cfr. Algostino A., op. cit., p. 122 

Inoltre, il testo esplicita che tra le principali zone rosse devono esserci le cosiddette “piazze dello spaccio”, 

espressione assai vaga e che conferma un approccio esclusivamente punitivo al delicato tema del consumo 

e della vendita degli stupefacenti 
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accetti, mentre la presenza dei poveri “dediti ad attività illegali” altera la “percezione 

della sicurezza” (come viene espressamente detto nell’ordinanza prefettizia di Firenze) 

dei cittadini perbene413.  

 

Infine, alcune considerazioni sulla legittimità di avvalersi degli strumenti previsti 

dall’articolo 2 del TULPS, e di emanare un atto di soft law. 

A quest’ultimo proposito, giova ricordare che «atti come la direttiva in questione 

possiedono […] una mera valenza interpretativa ovvero una forza derivante da una 

posizione di preminenza e di influenza nel contesto di rapporti gerarchicamente impostati; 

dal punto di vista del sistema delle fonti non hanno […] un valore normativo o comunque 

sia giuridicamente vincolante»414. Questo tipo di atto, dunque, pur non avendo una 

formale efficacia giuridica vincolante, di fatto produce effetti giuridici molto rilevanti, 

oltre a essere un importante atto di segno politico. La direttiva ministeriale, tra l’altro, 

oltre a non aver bisogno dell’approvazione del resto del Consiglio dei Ministri, ha un 

approccio persuasivo tale da poter rispondere subito alle esigenze dei poteri dominanti, 

mirando sempre più a sostituirsi all’hard law415. E questo, ovviamente, nel tempo può 

portare a preoccupanti violazioni del principio di sovranità popolare e di rappresentanza 

parlamentare, oltre che a un maggior accentramento di potere all’esecutivo e una, 

conseguente, minor tutela giurisdizionale.  

Per quel che riguarda la legittimità costituzionale, le ordinanze prefettizie ex art. 2 TULPS 

sono potenzialmente foriere di abusi e arbitrii, in quanto rappresentano un potere legato 

all’ordine esecutivo, di natura emergenziale, e direttamente incidente sui diritti 

fondamentali dei cittadini. La Consulta, d’altro canto, non hai mai messo in discussione 

la legittimità tout court dell’istituto, precisando via via un’interpretazione 

costituzionalmente corretta. Oltre a quanto già detto riguardo alla sentenza del 1961, in 

una delle sue prime pronunce (8/1956) la Corte specificò: “si tratta di atti amministrativi, 

adottati dal Prefetto nell’esercizio dei compiti del suo ufficio, strettamente limitati nel 

 
413 Cfr. Capitolo III, paragrafo 3.3 

Per il rapporto tra soft law e smart/global city, Costa P. op. cit., pp. 104-105 
414 Ivi, p. 6 

L’uso che abbiamo fatto nelle pagine precedenti dei termini “obbligo” o “dispone” riferiti a questa direttiva, 

quindi, sono da intendere in senso lato e da legare a quello che diremo adesso 
415 Algostino A., op. cit., pp. 111ss 

Per l’utilizzo che questo tipo di atto può avere al fine di limitare il dissenso e la libertà di riunione, ivi pp. 

14-20 
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tempo e nell’ambito territoriale dell’ufficio stesso e vincolati ai presupposti 

dell’ordinamento giuridico”416. 

 

 

Abbiamo concluso il lungo percorso che ha portato i sindaci dalla loro elezione diretta ad 

avere poteri anche in deroga alle norme di legge. Il quadro delle competenze in materia 

di sicurezza urbana, ripartito tra il sindaco e gli altri custodi del decoro (questore e 

prefetto), ci sembra ben delineato, così come è ben chiara la volontà del legislatore 

italiano, a prescindere dalla colorazione politica, di criminalizzare e punire la povertà e il 

disagio sociale. Nel prossimo e conclusivo capitolo esporremo la nostra ricerca su alcune 

ordinanze comunali che confermano tale volontà e mostrano in che modo, di fatto, i primi 

cittadini abbiano usato i così ampi poteri di cui sono stati dotati. 

 

 

 

  

 
416 Ivi, p. 11 

Per la trattazione completa della giurisprudenza in materia, ivi, pp. 10-13 
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CAPITOLO 5 

LA NOSTRA RICERCA: LE ORDINANZE SULLA 

SICUREZZA URBANA COME STRUMENTO DI 

CONTROLLO SOCIALE 

 

Tutto quello che abbiamo detto finora è stato utile per inquadrare, da una parte, il contesto 

socio-economico-politico in cui ci muoviamo, dall’altra per capire quali sono i poteri che 

effettivamente i sindaci possono utilizzare per disporre riguardo il decoro e la sicurezza 

delle città che amministrano. In quest’ultimo paragrafo, infine, è giunto il momento di 

esporre i risultati della ricerca da noi condotta su alcune ordinanze comunali italiane. 

L’obiettivo che ci siamo prefissi è analizzare questi atti attraverso gli strumenti socio-

giuridici forniti dalla letteratura esposta nelle precedenti pagine, e dimostrare, pertanto, 

gli effetti concreti del modello di controllo definitivo ‘metropoli punitiva’. L’ipotesi che 

si vuole verificare è l’uso strumentale del potere di ordinanza dei sindaci in materia di 

sicurezza urbana, nel senso di indagare se, in quali proporzioni, e con quali specificità, 

anche in Italia si possa parlare di sindaci-sceriffi che utilizzano i loro poteri per punire 

determinate categorie sociali svantaggiate. 

È necessaria innanzitutto una premessa per chiarificare la metodologia adottata in questa 

ricerca. 

 

 

5.1 Note metodologiche 

Questo lavoro, come detto, è stato animato dall’intenzione di trovare un risconto pratico, 

attraverso lo studio diretto dei testi di alcuni provvedimenti comunali, delle 

argomentazioni illustrate e commentate negli scorsi capitoli. In particolare di quelle 

argomentazioni che, con riguardo anche e soprattutto al contesto italiano, parlano di un 

diritto amministrativo del nemico, di un diritto punitivo verso la marginalità sociale, 

dissimulati attraverso il ricorso alla sicurezza urbana.  
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Di conseguenza, i provvedimenti oggetto della ricerca sono le ordinanze comunali 

contingibili e urgenti417 sulla sicurezza urbana, intesa nel senso ormai ampiamente 

chiarito418. Insieme a queste, oltre alle due ordinanze prefettizie ex art. 2 del TULPS di 

Bologna e Firenze, verranno talvolta citati anche alcuni regolamenti di polizia municipale 

utili a integrare e comprendere meglio quanto sarà detto. Per cercare di ottenere dei 

risultati più attendibili, si è pensato di indirizzare la ricerca verso quattro Regioni 

collocate geograficamente in modo tale da rappresentare tutto il territorio nazionale. In 

particolare, per il Nord-Ovest è stato scelto il Piemonte, per il Nord-Est l’Emilia-

Romagna, per il Centro la Toscana, e per il Sud la Basilicata. 

Tali scelte sono state dettate da diversi fattori. Innanzitutto la rilevanza e la quantità e le 

peculiarità del materiale trovato: ad esempio, grazie al prezioso contributo fornito 

dall’associazione Avvocato di Strada ONLUS419, è stato possibile pervenire sia a testi di 

ordinanza altrimenti difficilmente reperibili, sia al testo dei ricorsi amministrativi curati 

dall’associazione avverso le ordinanze di alcuni Comuni dell’Emilia e del Piemonte. 

Avendo scelto, ancora, è stato possibile dar conto, oltre dell’ordinanza prefettizia e del 

suo successivo annullamento da parte del TAR, anche di ordinanze che, come vedremo e 

come in parte già detto, ‘hanno fatto scuola’ in materia di sicurezza urbana420. Inoltre, le 

Regioni scelte hanno storicamente colore politico alternato o marcatamente più vicino di 

centro-sinistra, quantomeno fino a qualche anno fa. Ecco perché, ad esempio, l’Emilia-

Romagna è stata preferita rispetto al Veneto che, seppur foriero di ordinanze di questo 

tipo, risente in maniera troppo considerevole delle amministrazioni guidate dalla Lega 

Nord, partito egemone nei Comuni della Regione421. Al contrario, indirizzando la ricerca 

su territori tutt’altro che ‘roccaforti di destra’ si è cercato di sottolineare quanto già detto 

riguardo le posizioni bipartisan e spesso del tutto sovrapponibili tra centro-destra e centro-

 
417 O “anche contingibili e urgenti”, per quel che riguarda i provvedimenti oggetto di studio precedenti alla 

sentenza di incostituzionalità del 2011 (Cfr. Paragrafo 4.2.3) 
418 Non sono state prese in esame, di conseguenza, le ordinanze che, pur riferendosi alla ‘sicurezza urbana’, 

hanno ad oggetto, ad esempio, il divieto di ‘botti’ durante le festività, il divieto di lasciare sul suolo pubblico 

gli escrementi degli animali, il divieto (solamente) di abbandonare i rifiuti, ecc. 
419L’associazione è nata al Bologna nel 2014, e adesso ha sedi in moltissime città d’Italia. Lo scopo che si 

prefigge è dare tutela legale gratuita ai senza fissa dimora. Per maggiori informazioni 

https://www.avvocatodistrada.it/ 
420 Basti pensare alla già citata ordinanza anti-lavavetri del 2007(precedente al periodo temporale da noi 

indagato), o a quelle che esporremo in seguito anti-mendicanti del 2009 (entrambe emanate dal Comune di 

Firenze) o anti-accattonaggio con particolare riguardo ai migranti (Borgosesia e altre gemelle) 
421 Nella maggior parte dei casi non daremo conto dell’appartenenza politica dei sindaci che hanno emanato 

i provvedimenti analizzati in quanto, come abbiamo già sottolineato, sono davvero poche le differenze di 

politiche sulla sicurezza tra il centro-destra e il centro-sinistra.  Questo, tranne i (pochi) casi in cui, al 

contrario, i testi delle ordinanze appaiono chiaramente segnati da un determinato colore politico 
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sinistra in materia di sicurezza delle città. Infine, per quel che riguarda il Sud, le ordinanze 

trovate sono in generale di numero nettamente inferiore rispetto a quelle trovate nel resto 

del Paese. Per questo motivo, la scelta è ricaduta sulla Basilicata, Regione natale di chi 

scrive.  

Chiarite le zone geografiche oggetto della ricerca, bisogna dar conto di come si è 

pervenuti alle concrete ordinanze analizzate. Innanzitutto, il primo luogo dove si è andati 

a cercare è l’albo pretorio online dei Comuni Capoluogo, di Regione e di Provincia, dei 

territori suddetti. La ricerca è stata effettuata tenendo conto delle ordinanze emesse tra il 

21 Maggio 2008 (data di approvazione del primo pacchetto sicurezza di Maroni) e il 31 

Novembre 2019. Sono state utilizzate parole-chiave come sicurezza (urbana), decoro 

(urbano), degrado, bivacco, accattonaggio, prostituzione, mendicità, pubblica decenza 

(decoro). Dopo questo primo passaggio, a volte complicato per la difficoltà di accedere 

agli archivi online o per la scarsità di elementi qui pubblicati, tramite le stesse parole-

chiave e tenendo conto dello stesso periodo temporale l’indagine è stata estesa ai motori 

di ricerca su Internet. In questo modo, attraverso articoli di giornale, blog o veri e propri 

siti dei Comuni, è stato decisamente ampliato il materiale a disposizione, in particolare è 

stato possibile trovare delle ordinanze anche nei Comuni più piccoli non Capoluogo422. 

Infine, si è andati a ricercare le ordinanze direttamente citate dalla bibliografia esposta 

nei precedenti capitoli423, o quelle pervenuteci tramite l’associazione Avvocato di Strada 

ONLUS. Un ultimo contributo per ampliare il materiale oggetto di studio è stato fornito 

tramite una call sui social network, alla quale alcuni utenti hanno risposto segnalando 

ordinanze emessa dai loro Comuni di residenza424. 

Alla luce di ciò, le ordinanze effettivamente prese in esame sono state 92, così 

geograficamente suddivise: Piemonte 31 (34%), Emilia-Romagna 29 (31.5%), Toscana 

26 (28%), Basilicata 6 (6.5%)425.  

 
422 Ovviamente, il materiale così trovato è stato poi confermato da una ricerca su fonti più ufficiali e 

veritiere, come gli albi pretori dei singoli Comuni in questione 
423 Su tutti, il già richiamato testo di Tamar Pitch Contro il decoro, il quale enumera diverse ordinanze nel 

Capitolo intitolato “Sul piano locale”, pp. 39-66. 
424 A questo proposito valga quanto già detto nella nota 5. Tra l’altro, la Regione Piemonte è stata scelta 

anche perché a questa call hanno risposto soprattutto residenti nei Comuni piemontesi, segnalando la 

presenza di un folto numero di interessanti ordinanze sul tema in questo territorio 
425Ricordiamo che tale dato tiene conto solo delle ‘ordinanze comunali contingibili e urgenti’ (o ‘anche 

contingibili e urgenti’), non considerando, quindi, alcuni provvedimenti che comunque saranno citati, come 

le ordinanze prefettizie o i regolamenti di polizia municipale. Inoltre, per non alterare il dato statistico, 

ordinanze emesse formalmente in una serie di più atti consecutivi, ma sostanzialmente attribuibili ad un 

unico e omogeneo disegno politico, sono state in questo caso considerate come una singola unità. Pertanto, 
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Nelle prossime pagine esporremo i risultati della ricerca e le nostre conseguenti analisi 

proprio dividendo il lavoro in quattro sotto-paragrafi, ognuno dedicato alla singola 

regione indagata. In questa prima parte ci concentreremo sulla descrizione delle ordinanze 

trovate, in particolare prestando attenzione, e raggruppando così i provvedimenti, ai 

comportamenti vietati e quindi alle categorie sociali colpite.  

A riguardo, riferendoci al totale delle ordinanze analizzate, l’accattonaggio e la 

prostituzione risultano quelli principalmente vietati (rispettivamente in 33 e 37 casi, 

insieme circa il 65% del totale), seguiti dal divieto di consumo o vendita di alcol (20 casi, 

circa il 18%) e dal divieto di bivacco (12 casi, circa l’11%). Infine, poche ordinanze (6 

casi, insieme circa il 6% del totale) presentano divieti rivolti ai parcheggiatori abusivi, ai 

cibi entici, ai commercianti abusivi, al consumo o vendita di sostanze stupefacenti426. 

A tal proposito, e ne daremo conto nei prossimi paragrafi, le ordinanze possono essere 

suddivise in: 

-‘comportamentali’: riguardano il divieto di tenere determinati comportamenti, a tutela di 

particolari luoghi o del decoro urbano (su tutte, quelle anti-accattonaggio); 

-‘educative’: non si limitano a prevedere ‘semplicemente’ il divieto di determinati 

comportamenti, ma mirano proprio a educare la cittadinanza verso determinati stili di 

vista, modi di vestire, e spesso fanno riferimento alla pubblica decenza o al comune senso 

del pudore (soprattutto le ordinanze anti-prostituzione, ma anche alcune anti-alcol); 

-‘rafforzative’: puniscono comportamenti già vietati dalla legge, aggiungendo alla 

sanzione, spesso penale, nazionale anche una sanziona amministrativa locale (fanno parte 

di questo tipo le ordinanze che puniscono lo spaccio di stupefacenti, oppure, 

rispettivamente se emanate dopo il 2009 o dopo la Legge Salvini, quelle che puniscono 

l’accattonaggio con minori o attraverso modalità moleste); 

-‘derogatorie punitive’: a differenza delle ‘rafforzative’, si riferiscono a situazioni 

pienamente legittime per il legislatore (penale), le quali, al contrario, proprio in virtù dei 

 
le 7 ordinanze emesse a Parma nel 2008 o le 3 emesse a Pisa nel 2016, ad esempio, ai fini statistici sono 

state considerate ognuna come un solo elemento 
426 Non bisogna leggere questo dato considerando come totale 92 (numero complessivo delle ordinanze), 

in quanto alcuni testi vietano più comportamenti 
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poteri anche extra ordinem dei sindaci vengono vietate in alcune ordinanze (ad esempio 

le prescrizioni rivolte all ‘accattonaggio non molesto’ o ai clienti delle prostitute). 

Si cercherà di capire, inoltre, se esistono delle peculiarità, di forma o di contenuto, proprie 

di ogni territorio regionale, e se quanto scritto nelle ordinanze è coerente con quanto 

prescritto dalle leggi analizzate nel capitolo precedente. Nello specifico, ove possibile, si 

cercherà nei testi degli atti emanati l’evoluzione normativa nazionale da Maroni (pre e 

post sentenza del 2011) a Minniti, e le eventuali differenze, o similitudini, tra ordinanze 

dello stesso tipo emanate dallo stesso Comune in anni diversi. Inoltre, verranno riportati 

le eventuali decisioni giurisprudenziali riguardanti i provvedimenti esaminati, o i possibili 

‘scontri istituzionali’ seguiti alla loro emanazione. 

 

Da ultimo, quanto detto e commentato a riguardo di ogni singola Regione verrà riunito in 

un paragrafo conclusivo in cui saranno riportati i risultati trovati per indagarne la coerenza 

complessiva, trarne una panoramica nazionale e delineare possibili influenze tra Regioni 

diverse.  

 

 

5.2 Il Nord-Ovest: il Piemonte 

Prima di analizzare nel dettaglio il testo dei provvedimenti, una panoramica generale del 

materiale trovato in Piemonte. Le ordinanze comunali prese in esame sono 31, ma nel 

paragrafo daremo cenno anche ad altre che non entrano nel conteggio statistico427. A 

livello geografico, le Province428 sono quasi tutte equamente rappresentate, con il numero 

 
427 Come abbiamo già specificato, le ordinanze contenute formalmente in diversi atti consecutivi, ma nel 

contenuto considerabili come un unico progetto politico omogeneo, sono state conteggiate come una sola 

unità (nel caso del Piemonte, ciò è accaduto con le ordinanze del Comune di Novara). Inoltre, sempre a fini 

statistici, i provvedimenti che richiamano ordinanze precedenti rinnovandone il testo senza rilevanti novità, 

sono state considerate come una sola unità quando rinnovate dallo stesso sindaco (ad esempio ad Asti nel 

2015, 2016 e 2017). Se, al contrario, il sindaco che rinnova l’ordinanza appartiene ad uno schieramento 

politico diverso (così come accaduto ad Asti a fine 2017), quest’ultima ordinanza è stata considerata come 

un’unità a parte, indipendente dalle precedenti. In quest’ultimo caso, o in generale quando ci si debba 

riferire ad un Comune che ha adottato ordinanze considerate ognuna un’unità a sé, per evitare 

fraintendimenti accanto al nome del Comune specificheremo l’anno di emanazione 

Queste considerazioni valgono per tutta la ricerca, e quindi sono da considerare valide anche per il materiale 

trovato in Emilia, Toscana e Basilicata 
428 Un chiarimento terminologico che varrà da qui alla fine del Capitolo. Con il termine “Provincia”, più 

che l’ente amministrativo omonimo, si intende indicare l’area geografica sottostante. Per questo motivo, 

dunque, tale termine sarà usato anche in riferimento a Torino, Bologna e Firenze, nonostante nel 2014 il 
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minimo dei provvedimenti riscontrato in quella di Biella (2), e il massimo in quelle di 

Torino, Asti e Vercelli (5)429. Nel corso del paragrafo daremo conto di eventuali 

‘influenze geografiche’, o di territori in cui sono presenti provvedimenti di un solo tipo 

(cioè aventi ad oggetto un solo comportamento). La maggior parte si riferisce ai poteri 

dei sindaci così come ridisegnati nel periodo Maroni, in particolare negli anni successivi 

alla sentenza della Consulta del 2011, ma ne sono presenti parecchie anche post-Minniti 

e un paio seguenti alle modifiche introdotte da Salvini430.  

Dal punto di vista dei comportamenti vietati, e quindi di conseguenza delle categorie 

sociali colpite, il divieto presente più volte è quello di accattonaggio (‘semplice’ o 

molesto a seconda sei casi), seguito da quello di prostituzione. Casi particolari e sporadici 

vanno a colpire, più o meno direttamente, gli “accampamenti” rom, i bivacchi 

(specificheremo in che senso), i cibi etnici, i parcheggiatori abusivi o i lavavetri. Alcuni 

Comuni della Provincia di Vercelli, tra l’altro, presentano un caso quasi unico a livello 

nazionale per quel che riguarda i migranti. Alcune ordinanze, infine, riguardano il divieto 

di vendere o consumare alcolici in determinate circostanze, e ne verrà analizzato il 

contenuto con particolare attenzione all’eventuale, e indiretta, punizione verso specifici 

soggetti che potrebbe essere celata dietro il generale richiamo alla proibizione dell’alcol.  

Nell’esposizione seguente le ordinanze sono classificate proprio in base ai comportamenti 

vietati, dando conto delle differenze, o similitudini, nella definizione di tali 

comportamenti, nelle sanzioni inflitte, nei soggetti colpiti. 

 

Iniziamo dalle ordinanze che vietano l’accattonaggio che, come detto, è il principale 

comportamento vietato in Piemonte, ma un trend simile si registrerà anche per i Comuni 

dell’Emilia. 

 
legislatore (con la l. 56/2014) sia intervenuto per trasformare l’ente “Provincia”, di queste e di altre grandi 

città, nell’ente “Città metropolitana” 
429 Per non appesantire la lettura, l’elenco completo e sistematico delle ordinanze esaminate per ogni 

Regione, con la data di emanazione e il comportamento principalmente vietato di ognuna, è stato inserito 

in Appendice 
430 Questo dato è presentato solo a fini descrittivi, senza dedurne, come invece si potrebbe pensare, una 

riflessione sul fatto che i sindaci piemontesi siano stati più attivi nel periodo Maroni. Questa, infatti, è 

un’ipotesi non asseribile con la dovuta certezza in quanto, nel periodo considerato ai fini della ricerca (2008-

2019), gli anni del periodo Maroni sono 9 (di cui circa 6 post-sentenza della Consulta), mentre quelli del 

periodo Minniti appena 2 (tra l’altro da fine 2018 bisogna considerare anche le innovazioni introdotte da 

Salvini alla Legge Minniti e non solo). Questo ragionamento, ovviamente, vale anche per le altre Regioni 

indagate 
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Per quel che riguarda la definizione dell’accattonaggio molesto, la maggior parte dei testi 

si limita a un’espressione come questa “l’accattonaggio è molesto quando la richiesta è 

insistente e la modalità irritante”; altri Comuni (Giaveno, Cuneo) aggiungono la modalità 

“reiterata, ostinata o minacciosa” e la turbativa della “sicurezza dei cittadini” o della 

“libera fruizione degli spazi pubblici”. In alcuni casi (Novara, Bra) si vieta solamente 

questa forma ‘molesta’ di accattonaggio, mentre in altri (Canelli, Borgosesia) il divieto è 

per l’accattonaggio tout court. 

Una particolarità si ritrova nell’ordinanza di Borgomanero dove, oltre alla previsione del 

divieto accattonaggio molesto, viene specificata qual è, al contrario, la modalità di 

accattonaggio permessa: “la richiesta di denaro o di altra utilità deve essere compiuta in 

maniera itinerante con soste non superiori a trenta minuti nello stesso luogo, dopo di che 

il questuante dovrà spostarsi di almeno 500 metri”. Un onere abbastanza gravoso non solo 

per l’accattone, a cui farebbe comodo essere in possesso un orologio e un metro, ma 

anche per la polizia municipale che dovrebbe ‘spiare’ per diverso tempo il soggetto 

individuato per scoprirne un eventuale comportamento illecito. A Giaveno, invece, si 

esplicita che “non costituiscono accattonaggio o mendicità […] le collette organizzate da 

istituzioni od associazioni a ciò titolate in virtù delle norme vigenti in materia”431. 

Particolare attenzione, inoltre, è spesso data all’accattonaggio compiuto “simulando 

malformazioni e suscitando l’altrui pietà” o attraverso l’impiego di minori, disabili o 

animali (in questi casi vietato a prescindere dall’eventuale condotta molesta)432. Per quel 

che riguarda gli animali, interessante risulta essere l’ordinanza anti-accattonaggio di 

Tortona del 2010, che si apre proprio con questa previsione: “constatato che nel territorio 

del Comune di Tortona, ed in particolare nel centro urbano, si rileva la presenza di persone 

che esercitano l'accattonaggio spesso inducendo alla pietà popolare al fine di ottenere 

denaro con l'ausilio di animali tenuti, all'uopo, in condizioni molto disagiate e in precarie 

condizioni igienico sanitarie”. Proseguendo nella lettura torna nuovamente il richiamo 

 
431 Sul punto si richiama quanto sostenuto da Foucault a proposito degli illegalismi. Egli afferma che vi 

siano degli illegalismi quasi leciti, tollerati e non puniti, e altri, invece, ritenuti particolarmente rilevanti, 

pericolosi, e per questo repressi. A questa differenziazione contribuisce il diritto penale e la sua funzione 

sociale di definire, appunto, il ‘tipo’ di illegalismo. Gli illegalismi intollerati, inoltre, si riferiscono proprio 

a quelle categorie sociali che formano le già analizzate ‘classi pericolose’. (Cfr. Foucault M., op. cit. 1976, 

in particolare nella Parte Quarta, Paragrafo II: Illegalismi e delinquenza) 
432 Per quel che riguarda soprattutto i minori, siamo in un caso di ‘ordinanza rafforzativa’, oltre che di 

previsione superflua, in quanto dal 2009 è già previsto uno specifico reato per questa fattispecie  
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agli animali, tanto che tra le principali giustificazioni per l’emanazione dell’atto sembra 

esserci proprio la salvaguardia delle condizioni degli stessi433. 

 

Quanto ai luoghi, in alcuni casi i divieti valgono per tutto il territorio comunale (Trino, 

Tortona 2010), mentre in altri (Cuneo, Villadossola) vengono specificate soltanto alcune 

zone della città, soprattutto chiese, supermercati, stazioni, fermate dei mezzi pubblici. 

Inoltre, qualche Comune (Alessandria, Quarona) dapprima proibisce l’accattonaggio 

molesto su tutto il suo territorio, e poi individua alcuni luoghi, particolarmente ‘sensibili’, 

in cui vietare anche l’accattonaggio ‘semplice’ (anche in questo caso si tratta di luoghi di 

culto, supermercati, stazioni, aree monumentali del centro storico). 

 

Venendo ai soggetti colpiti, è evidente che, seppur si cerchi di presentare l’accattonaggio 

come un’attività quasi sempre truffaldina e criminosa, slegata da veri motivi di indigenza 

economica, in realtà la maggior parte delle persone colpite da queste ordinanze sono 

coloro che effettivamente si trovano ai margini in condizioni di estrema povertà. Tra 

l’altro, a volte i provvedimenti dichiarano esplicitamente a chi sono rivolti. Ad esempio 

a Cuneo, dove si dice che l’ordinanza è adottata vista “la considerevole presenza di 

persone cd. “senza tetto” che bivaccano434 a terra […] e che creano condizioni igienico 

sanitarie precarie”. L’ordinanza, la più lunga della Regione (7 pagine rispetto alle usuali 

3-4), prosegue dando nuovi elementi per individuare proprio nel senza-tetto il principale 

soggetto colpito: “il bivacco a terra con posizionamento di cartoni e/o coperte”, oppure 

“l’utilizzo del suolo pubblico quale luogo per dormire “a terra” che può addirittura 

“offendere la pubblica decenza”435. Di conseguenza, questo comportamento non si limita 

a proibire l’accattonaggio, ma prevede anche il divieto di “accampamento su suolo 

pubblico con giacigli, cartoni, materassi, coperte, sacchi a pelo”, di “installazione su suolo 

pubblico di tende ed altre strutture precarie per il pernottamento, per la dimora 

temporanea o per altro diverso uso”, di “detenzione e l’utilizzo all’aperto e su suolo 

pubblico di bombole di GPL ed ogni altro strumento utilizzabile per la cottura o il 

 
433 Troveremo una simile attenzione agli animali anche in alcuni casi della Toscana 
434 Primo riferimento piemontese al ‘bivacco’, in questo caso legato all’accattonaggio e ai senza tetto. 

Vedremo a breve a quali altri comportamenti e soggetti è stato legato in altre ordinanze 
435 Raro caso di uso dell’espressione pubblica decenza in riferimento all’accattonaggio (viene preferito il 

termine decoro), mentre il termine sarà richiamato innumerevoli volte nelle ordinanze anti-prostituzione 



151 

 

riscaldamento di pasti, quali fornelli e simili”436. Tali previsioni, così dettagliate e 

ulteriori rispetto al semplice divieto di chiedere la questua, sono un unicum nel materiale 

trovato in Piemonte. Infine, l’ordinanza cuneese è interessante anche perché, tra i motivi 

che hanno condotto alla sua emanazione, si adduce quello dell’irrilevanza della 

precedente azione della polizia municipale per contrastare il fenomeno in questione, in 

quanto l’ordinamento non prevede il reato di accattonaggio (l’ordinanza risale ad agosto 

2018). Il sindaco, quindi, invece di interpretare tale ‘assenza’ come volontà del legislatore 

di rendere lecito l’esercizio dell’accattonaggio, la interpreta come lacuna da ‘colmare in 

via derogatoria’ con un provvedimento amministrativo criminalizzante, anziché pensare 

a soluzioni inclusive risocializzanti437. 

Sempre riguardo ai soggetti colpiti, alcuni Comuni (Borgomanero, Cuneo) si rivolgono 

indirettamente a commercianti ambulanti (Domodossola, Bra), lavavetri (Cuneo, 

Borgomanero) o parcheggiatori abusivi (Alessandria, Tortona 2017), vietando, ad 

esempio, l’accattonaggio vicino a semafori o a parcheggi pubblici. Proprio in riferimento 

a ciò, il caso più interessante è quello di Alessandria (2017). Innanzitutto, nel testo 

dell’ordinanza ci sono continui rimandi ai parcheggiatori abusivi, anzi l’accattonaggio 

viene fatto intendere esercitato quasi esclusivamente da questi soggetti: “soggetti intenti 

a richiedere […] offerte e donazioni in denaro anche al fine di agevolare l’uso dei relativi 

stalli di sosta”, “tali soggetti pongono in essere episodi di molestia nei confronti dei 

conducenti”, “suscitando timore per possibili danneggiamenti ritorsivi al veicolo 

parcheggiato”. Per fugare ogni dubbio, nella parte ordinatoria è trascritto il testo del 

nuovo (per l’epoca) articolo 7.15bis del Codice della Strada, riguardante proprio l’attività 

di parcheggiatore abusivo, e ne viene esortata una rigorosa applicazione: “si raccomanda 

particolare attenzione all’applicazione del novellato art.7 co 15 bis c.d.s secondo cui 

[…]”. 

Per quanto concerne i migranti, come abbiamo anticipato, la Provincia di Vercelli 

presenta un caso quasi unico438. Il tutto nasce da un’ordinanza del Comune di Borgosesia 

nel 2017. Apparentemente del tutto simile ai casi analizzati finora, verso la fine si legge 

questa particolare previsione: “qualora venga accertato che le persone dedite 

 
436 Si pensi, ad esempio, ai numerosi venditori ambulanti di caldarroste  
437 L’emanazione di questa ordinanza, tra l’altro, potrebbe essere letta anche come ritorsione politica verso 

il Consiglio comunale. Quest’ultimo, infatti, proprio pochi giorni prima dell’emanazione dell’ordinanza 

aveva bocciato la richiesta di inserire il divieto di accattonaggio nel regolamento di polizia municipale  
438 Si confrontino le prossime pagine con quanto diremo nel paragrafo sulla Toscana a proposito del 

Comune di Arezzo  
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all’accattonaggio siano ospiti presso strutture di accoglienza appositamente impegnate 

nella gestione degli immigrati a loro affidati, il verbale di accertamento e contestazione 

della sanzione pecuniaria sarà inviato anche al Responsabile della struttura medesima”. 

La disposizione, che introduce una ‘discriminazione afflittiva e sanzionatoria’, denota il 

più evidente caso di propaganda politica attraverso un’ordinanza. Se, infatti, come 

abbiamo detto e come vedremo, abbiamo riscontrato ben poche differenze tra le ordinanze 

firmate da sindaci di centro-destra e quelle dei sindaci di centro-sinistra, in questo caso è 

innegabile la marcata intenzione politica della Lega Nord, partito di appartenenza del 

sindaco in questione, di voler continuare anche nell’ambito cittadino la campagna 

elettorale ‘anti-migranti’439. Senza dimenticare, inoltre, il tentativo di attribuire una sorta 

di ‘responsabilità oggettiva per ‘culpa in vigilando’ ai responsabili delle strutture di 

accoglienza, colpevoli di non aver vigilato adeguatamente sui migranti ospitati. Vigilanza 

che, di conseguenza, si dovrebbe tradurre nel tenere sotto stretta osservazione i migranti, 

controllandone ogni movimento e comportamento. Questo risulterebbe inaccettabile, così 

come è già manifestamente biasimabile l’intenzione di attaccare, a colpi di diritto 

amministrativo del nemico, il sistema di accoglienza regolarmente previsto dalla 

normativa nazionale. La discriminazione sanzionatoria, inoltre, si sostanzia anche 

attraverso la previsione di sanzioni pecuniarie (da 250 a 1500 euro) decisamente maggiori 

rispetto a quelle previste per il resto delle ordinanze440.  

L’ordinanza di Borgosesia diventa un esempio punitivo ‘virtuoso’ e altri sindaci del 

vercellese copiano il provvedimento. In particolare, si tratta dei Comuni di Trino, 

Cigliano e Quarona che adottato letteralmente ordinanze gemelle, identiche nelle elevate 

sanzioni e nella previsione che riguarda i migranti e i responsabili delle strutture di 

accoglienza. Tra queste, e per motivi non strettamente legati alla questione appena 

trattata, dobbiamo dar conto dell’ordinanza emessa a Quarona, che risulta davvero 

particolare per stessa ammissione del primo cittadino. Infatti, nelle dichiarazioni alla 

stampa441, l’atto viene giustificato esclusivamente dall’esigenza di colpire un unico 

soggetto, ritenuto particolarmente pericoloso dalla cittadinanza e dall’amministrazione. 

 
439 Emblematiche alcune dichiarazioni del sindaco di Borgosesia e il livore con il quale sono rivolte: «Siamo 

stufi di vedere profughi che ci costano 35 euro al giorno chiedere l’elemosina davanti ai supermercati di 

Borgosesia e di altri centri valsesiani, oppure nei mercati». [Così Rullo Floriana su Tiramani P., “Multa 

alla cooperativa se il profugo chiede l'elemosina: nuova ordinanza anti-migranti nel Vercellese”, in 

Repubblica.it, 6/9/2017] 
440 Come ripeteremo a breve, tranne per i casi dei Comuni del vercellese, le sanzioni pecuniarie previste da 

tutte le ordinanze vanno dai 25 ai 500 euro 
441 “Quarona ordinanza anti-accattoni viene revocata”, in Notiziaoggi.it, 25/10/2019 
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Risolto il problema, allontanando il soggetto con gli strumenti offerti dalla normativa 

richiamata dall’ordinanza, il provvedimento viene addirittura ritirato prima della sua 

scadenza naturale. Una dimostrazione evidente dell’abuso, oltre che della superficialità, 

dell’intervento del sindaco442. 

Per quel che riguarda Cigliano, invece, l’ordinanza gemella emanata a giugno 2019 viene 

revocata il settembre seguente, a soli due giorni di distanza dal termine finale fissato per 

la sua validità (tre mesi). La motivazione ufficiale data dal sindaco nel provvedimento di 

revoca afferma: “considerato che l’articolo 669bis c.p. comunque prevede e punisce il 

reato di esercizio molesto dell’accattonaggio; accertato che i comportamenti puniti 

dall’ordinanza in questione sono ora puniti dalla previsione penale di cui sopra”. Tuttavia, 

il reato di accattonaggio molesto, come visto nello scorso capitolo, era stato reintrodotto 

nell’ordinamento già diversi mesi prima rispetto alla data di emanazione dell’ordine, e 

non in una fase successiva come questa giustificazione del sindaco sembra indicare. 

Dunque, oltre a segnalare un ennesimo abuso dello strumento dell’ordinanza contingibile 

e urgente, siamo portati a ritenere che, in realtà, l’amministrazione comunale di Cigliano 

abbia ritirato l’atto perché preoccupata dal ricorso depositato in proposito 

dall’associazione Avvocato di Strada ONLUS. 

Tale ricorso basa le sue ragioni, innanzitutto, sulla generale carenza di motivazione e di 

specificità delle disposizioni dell’ordinanza suddetta: “il sindaco ha emanato un 

provvedimento irrazionale e privo dei suoi presupposti, ha omesso di compiere una 

adeguata istruttoria e valutazione circa la situazione di fatto, l’incombente pericolo (sic!) 

e l’assenza di altri strumenti di intervento”. Successivamente, si fa riferimento alla 

previsione che vieta non già soltanto l’accattonaggio molesto, ma altresì il suo esercizio 

volto esclusivamente a chiedere un aiuto economico per le proprie condizioni di 

marginalità443. Inoltre, si sottolinea che evitare l’accattonaggio in tutto il territorio 

comunale “comporta, inevitabilmente, lo spostamento dei soggetti interessati nei comuni 

limitrofi, nei quali non sono previsti divieti di tal genere”. Questo realizzerebbe sia una 

 
442 Tra l’altro, lo stesso sindaco ammette che, durante un incontro in Prefettura, è stato informato delle 

novità legislative introdotte da Salvini (nello specifico il reato di accattonaggio molesto), e quindi 

dell’inutilità di un’ordinanza specifica per azionare la polizia municipale (il provvedimento è di Giugno 

2019, con la Legge Salvini ormai approvata da 6 mesi). [Cfr. Ibidem] 
443 Su questo punto segnaliamola pretestuosa difesa del Comune di Cigliano, presente nella sua memoria 

difensiva al ricorso. Si afferma che l’ordinanza sarebbe rivolta esclusivamente a punire “l’accattonaggio e 

la mendicità molesta”, come da titolazione dell’atto. Ci si dimentica, però, che nella parte ordinaria il divieto 

non viene limitato solo a questa modalità di esercizio, ma si estende, al contrario, a “qualunque modalità di 

accattonaggio” 
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“sperequazione tra i vari territori della provincia, creando una situazione di 

frammentazione normativa ed amministrativa dannosa”, sia, soprattutto, “la 

ghettizzazione dei soggetti più deboli, che si concentreranno nei comuni più tolleranti”. 

In ogni caso, come detto, è lo stesso primo cittadino di Cigliano a revocare la sua 

ordinanza pochi giorni prima del termine finale di validità. 

Tornando ai migranti, prima di chiudere sul tema dobbiamo sottolineare alcune previsioni 

che, al contrario di quelle appena descritte a proposito della Provincia di Vercelli, 

sembrano rivolgersi a loro in un’ottica inclusiva. Ci spostiamo nella Provincia di 

Alessandria, e in particolare nel Capoluogo omonimo (stessa ordinanza già citata prima) 

e a Tortona (ordinanza anti-accattonaggio del 2017, tra l’altro una delle prime post-

Minniti in Italia). I due atti, di pochi mesi successivi uno dall’altro, prevedono entrambi 

questa previsione: “Si invitano le forze di Polizia che sanzioneranno i casi di 

accattonaggio vietati dal presente provvedimento, a segnalare il soggetto sanzionato alla 

Prefettura di Alessandria o territorialmente competente quando ricorrano le condizioni di 

presunto riconoscimento della protezione internazionale, ai fini delle valutazioni di 

competenza”. L’espressione, in realtà non così chiara, pare riferirsi alla possibilità di 

offrire al soggetto immigrato, trovato a chiedere l’elemosina, il supporto necessario per 

l’espletamento della domanda di richiesta di protezione internazionale, nei casi in cui si 

presuma possano essercene le condizioni444. Se questa interpretazione fosse giusta 

dimostrerebbe un, purtroppo inedito, approccio inclusivo al tema della mendicità, in 

particolare di persone straniere. Comunque, non è casuale che tale disposizione sia 

prevista da Comuni vicini, appartenenti alla stessa Provincia ma soprattutto alla stessa 

Prefettura. Così come nel vercellese si è assistito ad una ‘influenza escludente’ delle 

previsioni discriminatorie dell’ordinanza di Borgosesia, in questo caso si tratta di una 

buona prassi condivisa dalle città dell’alessandrino, probabilmente dopo l’iniziativa e 

sotto la guida della Prefettura di riferimento. 

 

Trattiamo brevemente il tema delle sanzioni pecuniarie previste dalle ordinanze. Come 

abbiamo accennato, tranne il caso dei Comuni della Provincia di Vercelli, queste 

 
444 Un’interpretazione letterale fa protendere per questo tipo di ‘significato favorevole’ della disposizione. 

In caso contrario, ma ci sembra più lontano dal testo della previsione, si potrebbe intendere la volontà di 

segnalare alla prefettura proprio i casi di persone già in possesso del permesso di soggiorno per protezione 

internazionale, al fine di riconoscerne un’eventuale limitazione o cessazione del diritto in esame  
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prevedono tutte un minimo di 25-50 euro e un massimo di 500 euro445. Una particolarità 

si riscontra sempre nell’ordinanza di Alessandria del 2017. Infatti, le sanzioni qui 

enunciate, unico caso in Italia per quel che riguarda le ordinanze anti-accattonaggio, sono 

scaglionate e diversificate in basse alla gravità della disposizione violate. Nello specifico, 

è prevista la sanzione da 25 a 250 euro per il comportamento di accattonaggio ‘semplice’; 

la sanzione da 50 a 500 euro per l’accattonaggio molesto; il rimando alle norme del 

Codice della Strada per la violazione del divieto di attività di parcheggiatore abusivo. 

 

Infine, analizziamo la coerenza delle ordinanze rispetto alla legislazione nazionale. Nella 

maggior parte dei casi i provvedimenti richiamano precisamente la normativa di 

riferimento, e in particolare il Decreto Ministeriale di Maroni nella parte che riguarda 

l’accattonaggio molesto. A questo proposito, bisogna notare che le ordinanze che vietano 

anche l’accattonaggio ‘semplice’ in realtà non rispettato puntualmente il dettato 

normativo che, appunto, parla solo di accattonaggio molesto446. In ogni caso, abbiamo già 

visto nello scorso capitolo come le ordinanze contingibili e urgenti possano anche 

derogare norme di legge, quindi quelle in questione sicuramente vanno annoverate tra le 

ordinanze che abbiamo definito ‘derogatorie punitive’, nel senso che proibiscono 

comportamenti, al contrario, pienamente legittimi per il legislatore penale. Inoltre, se le 

ordinanze pre-sentenza del 2011, com’è ovvio, non prevedono un termine di validità, 

quelle successive a questa data, altrettanto ovviamente8, chiarificano esplicitamente 

l’urgenza e la contingibilità dell’atto447, prevedendo un termine finale di validità (di solito 

dai 3 mesi all’anno). Si discosta da quanto detto l’ordinanza di Carmagnola che, pur 

essendo del 2016, non è ancorata ai criteri suddetti né prevede un termine di validità. Per 

questi, e per altri, motivi è stata dichiarata illegittima a seguito di un ricorso straordinario 

al Presidente della Repubblica448. Tra l’altro, questo provvedimento è l’unico in cui si 

 
445 Si discosta Canelli, dove la sanzione va da 50 a 300 euro, e Carmagnola dove la sanzione è di 100 euro 
446 Questa tesi, tra l’altro, è espressa anche nel suddetto ricorso dell’associazione Avvocato di Strada 

ONLUS avverso l’ordinanza del Comune di Cigliano 
447 Altro discorso è interrogarsi sulla legittimità sostanziale, oltre che formale, dei motivi addotti per 

dimostrare questi criteri 

Inoltre, molto spesso le disposizioni contenute nelle ordinanze vengono tramutate in specifici articoli dei 

Regolamento di polizia urbana che, a differenze di queste ultime, non sono ancorate a questi stringenti 

criteri e non prevedono un termine ultimo di validità 
448 Anche in questo caso, il ricorso è stato presentato dall’associazione Avvocato di Strada ONLUS, insieme 

all’associazione Karmadonne, e basava i suoi motivi, poi accolti nella decisione, soprattutto 

sull’incongruenza dell’ordinanza rispetto ai requisiti necessari per la sua emanazione (l’urgenza e la 

contingibilità), e sulle previsioni che vietavano anche l’esercizio non molesto dell’accattonaggio 
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prevede anche l’istituzione di una sorta di ronde cittadine ‘anti-degrado’. Si tratta di 

volontari (riconoscibili dalla pettorina azzurra che indossano) che girano per la città per 

segnalare situazioni di accattonaggio, esercizio abusivo dell’attività di parcheggiatore, o 

per sventare possibili ‘borseggiatori’449.  

Un ulteriore particolarità si riscontra nell’ordinanze di Cuneo che, pur essendo successiva 

all’approvazione della Legge Minniti, nel testo cita ancora, e solamente, le novità 

legislative introdotte da Maroni. Infine, sempre tra le ordinanze post-Minniti, solamente 

quelle di Alessandria e Borgosesia (e le sue gemelle) richiamano esplicitamente la 

possibilità di incorrere nell’ordine di allontanamento per 48 ore in caso di violazione delle 

prescrizioni dell’ordinanza450.  

Inoltre, in numerose ordinanze, anche non riguardanti l’accattonaggio, come ulteriore 

sostegno normativo si fa riferimento all’articolo 823 del codice civile che prevede per 

“l’autorità amministrativa” preposta alla “tutela dei beni che fanno parte del demanio 

pubblico” la possibilità di adottare i provvedimenti necessari alla sua conservazione e 

utilizzazione. Questo richiamo è una peculiarità propria solamente di alcuni Comuni del 

Piemonte (Tortona 2010, Alessandria 2008), e del Comune toscano di Altopascio 

(ordinanza anti-prostituzione). 

 

 

Passiamo adesso alla trattazione delle ordinanze anti-prostituzione.  

Esse risultano particolarmente interessanti perché, soprattutto in alcuni casi, sono 

chiarificatrici dell’intento moralizzante e educativo di alcuni primi cittadini verso alcune 

categorie sociali della propria città. Dunque, risultano essere un perfetto esempio di 

ordinanze ‘comportamentali’, ancor di più di quelle anti-accattonaggio. Gli atti trovati, 

oltre i casi di Bra, Carisio e Alessandria, riguardato solamente le Provincie di Novara, di 

 
449 Cfr. Massenzio M., “Squadra di volontari anti-mendicanti: è bufera sul Comune di Carmagnola”, in 

Lastampa.it, 19/3/2017 

Il sindaco della cittadina piemontese, tra l’altro, sembra ostinatamente preoccupato dal fenomeno 

dell’accattonaggio, tanto da recarsi spesso in stazione e ‘controllare’ i soggetti che scendono dai treni, 

colpevoli, secondo lui, di recarsi in città proprio per esercitare la mendicità [Cfr. Rambaldi M., “Treni 

dell’elemosina, il sindaco di Carmagnola va in stazione per sfidare i mendicanti”, in Lastampa.it, 

21/6/2019 
450 In realtà, nel testo di Alessandria il sindaco impegna la giunta comunale ad individuare quanto prima le 

zone cittadine a cui sarà possibile applicare anche l’ordine di allontanamento 
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Biella e di Asti (tutte ordinanze di questo tipo tranne una anti-accattonaggio a Canelli). 

Presentando ognuna di queste delle previsioni particolari, oltre che indirizzi comuni per 

ogni Provincia, si è deciso di strutturare la trattazione proprio in base alle suddette 

differenze geografiche. È comunque possibile delineare dei tratti comuni, tra cui 

soprattutto il comune divieto rivolto non solo a chi pratica l’attività di prostituzione, ma 

anche a chi contratta una prestazione sessuale a pagamento (cioè i clienti). Questa 

tendenza si ritroverà anche in altre Regioni, e mostra come anche in questo caso si debba 

parlare di ordinanze ‘derogatorie punitive’. Ricordiamo, infatti, che il legislatore penale 

punisce solamente lo sfruttamento della prostituzione, e non l’attività di meretricio di per 

sé (e nemmeno sono puniti i clienti). Inoltre, come vedremo, le definizioni dei divieti 

richiamano spesso la pubblica decenza, il senso del pudore, gli abbigliamenti o i 

comportamenti da cui dedurre in modo non equivoco che si sta praticando il meretricio. 

Tra i motivi addotti per giustificare l’adozione dell’atto, tra l’altro, viene sovente prevista 

la salvaguardia della corretta circolazione stradale, inficiata da prostitute “ammiccanti” 

e conducenti “distratti”. Infine, tratti comuni si ritrovano negli importi delle sanzioni che, 

tranne quanto si dirà su Novara, prevedono tutte la soglia massima di 500 euro. 

  

Cominciamo proprio da Novara, dove le ordinanze prese in esame sono due: una datata 

febbraio 2015451, che rinnova una del 2012 senza modificare praticamente nulla, e una 

datata dicembre 2016 che rinnova quella dell’anno prima con poche, ma interessanti, 

modifiche dettata anche dal cambio di colore politico della giunta. Nel testo di febbraio, 

a firma di un sindaco di centro-sinistra, è punito sia il cliente che “contratta una 

prestazione sessuale”, sia chi staziona “in area pubblica e sulla pubblica via dei centri 

abitati ingenerando la convinzione di esercitare l'attività della prostituzione”. Le sanzioni, 

però, sono diverse perché prevedono un importo più alto per il cliente (minimo di 500 

euro invece che minimo di 100 euro come per le prostitute). Da questo e dalla 

giustificazione della tutela per le stesse prostitute vittime di tratta, si può dedurre che il 

provvedimento sia orientato a una punizione per il cliente, e ad un tentativo di recupero 

sociale per la prostituta452. Nel testo di dicembre firmato da un sindaco di centro-destra, 

 
451 Quest’ordinanza fa parte di un trio emanato in serie: anti-accattonaggio (non troppo rilevante rispetto a 

quanto già detto), anti-prostituzione e anti-alcol (la analizzeremo a breve). A dicembre 2016 il sindaco di 

centro-destra rinnova e ripropone la stessa serie di provvedimenti 
452 Il testo, infatti, è stato adottato con la collaborazione dell’associazione cittadina anti-tratta e anti-violenza 

Liberazione e Speranza 
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al contrario, questa tendenza è invertita. Infatti, alle pressoché identiche previsioni appena 

analizzate, ne viene aggiunta una rivolta solamente alle prostitute: “è vietato qualsiasi 

comportamento non equivoco finalizzato al richiamo di conducenti di veicoli in transito, 

distraendoli dalla guida con l'intenzione di farli rallentare o fermare”. In questo caso si 

potrebbe affermare che l’attribuzione della ‘responsabilità iniziale’ è ribaltata: se, infatti, 

nei precedenti atti era il cliente a essere il primo responsabile, qui, nonostante il cliente 

venga punito comunque, la responsabilità iniziale è data alle prostitute colpevoli, con il 

loro atteggiamento, di ‘indurre in tentazione’ i conducenti delle auto distraendoli dalla 

guida. Una visione maschilista e senza accenno a soluzioni risocializzanti al fenomeno. 

Sempre per quel che riguarda il Comune di Novara, anche se non si tratta di un’ordinanza, 

è interessante accennare al regolamento di polizia urbana approvato nel 2018 (stesso 

sindaco di dicembre 2016). Tale provvedimento contiene molti dei comportamenti vietati 

dalle ordinanze analizzate in questo lavoro: l’accattonaggio, l’attività di commercio 

ambulante abusivo, il bivacco, il consumo/vendita di alcol in determinate condizioni e la 

prostituzione (disposizione simile a quella delle ordinanze, con la particolare aggiunta di 

coloro che “per determinate modalità di approccio manifestino l’intenzione di esercitare 

prestazioni sessuali”). A tratti risulta particolarmente bizzarro: ad esempio, è sancito il 

divieto di legare le biciclette ai pali della luce o dei cartelloni pubblicitari, o il divieto di 

aprire sexy shop nei quartieri “di particolare interesse archeologico, storico, artistico 

e ambientale” per tutelare il “senso del pudore” o per evitare “situazioni che possano 

nuocere allo sviluppo fisico, psichico o morale dei minori”. Questo intento 

eccessivamente moralizzante, e quasi bigotto, è particolarmente evidente leggendo 

l’articolo 11 del regolamento, in cui al comma 2 lettera e) si afferma: “in particolare è 

vietato mostrarsi in pubblico in abiti che offendano il comune senso del pudore”. Vien da 

chiedersi chi stabilisca l’effettivo significato di “comune senso del pudore”, espressione 

particolarmente vaga e passibile di numerose interpretazioni. È chiara l’intenzione di 

voler educare la cittadinanza non solo a evitare determinati stili di vita o comportamenti, 

ma finanche a evitare di indossare alcuni capi di abbigliamento. La polizia municipale 

non solo ha sempre più poteri secondo le attribuzioni della legge nazionale, ma a Novara 

potrebbe addirittura essere la moderna ‘squadra di buon costume’453. 

 
453 La ‘squadra del buon costume’ fino al 2001 è stato un reparto della Polizia di Stato con lo specifico 

compito di difendere la pubblica morale e reprimere i reati a essa legati 
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Passiamo alla Provincia di Biella, e nello specifico al Comune di Masserano che 

rappresenta un altro caso particolarmente interessante e curioso. L’ordinanza di 

riferimento è del 2017, ma il provvedimento ricalca i tratti di quello precedentemente 

emanato (2016), primo caso di un’ordinanza sul tema nel biellese. Per quel che riguarda 

le prostituite, è vietato “porre in essere comportamenti diretti in modo non equivoco a 

offrire prestazioni sessuali a pagamento”. Al cliente, invece, per incorrere nella sanzione 

basta fermare l’auto nei pressi dell’ingresso del Paese (zona clou dell’attività di 

meretricio) o, addirittura, rivolgere una parola anche sfuggente alla non equivoca 

prostituta. Per ricordare alla cittadinanza tali prescrizioni, il sindaco ha fatto installare 

lungo le strade principali dei cartelli con la seguente, testuale, formula: “divieto di 

contrarre prestazioni sessuali sul territorio comunale”. L’uso del verbo contrarre al posto 

del più corretto contrattare ha generato le ilarità dei media e degli abitanti in quanto, 

stando alla lettera della disposizione, in città sarebbe vietato avere qualsiasi rapporto 

sessuale, e non solo quello a pagamento454. In ogni caso, l’esempio di Masserano è seguito 

da altri Comuni limitrofi, come Castelletto Cervo e il vercellese Carisio, dove sono 

presente gli stessi cartelli ma con il verbo giusto. 

 

Per quel che riguarda Asti, i provvedimenti presi in esame riguardano la città omonima e 

Isola d’Asti. Partendo proprio da quest’ultimo Comune, anche in questo caso l’ordinanza 

è stata rinnovata più volte a partire dal 2014.  La prostituzione viene vietata perché “lesiva 

della pubblica decenza e possibile causa di serio pericolo per la sicurezza stradale e per 

le condizioni igienico sanitarie”. I luoghi in cui tale divieto è valido sono solo determinate 

strade provinciali e statali particolarmente interessate dal fenomeno, su cui, tra l’altro, 

sono stati affissi dei cartelli molto simbolici raffiguranti una ragazza in shorts e calze a 

rete vicino il finestrino di una macchina, e la scritta a caratteri cubitali “Isola d’Asti dice 

stop alla prostituzione”455. Ad aprile 2019, però, la Prefettura di Asti ha bocciato il 

rinnovo dell’ordinanza, incentrando la decisione proprio sulla contraddittorietà dei divieti 

 
454 Una disposizione simile è invece effettivamente presente nel regolamento di polizia municipale di 

Novara sopra descritto: la ratio della norma, probabilmente, è quella di vietare gli “atti osceni in luogo 

pubblico”. Tra l’altro, tale prescrizione è superflua e inutile vista la presenza dell’articolo 527 del codice 

penale che già vieta tale fattispecie 
455 In un’intervista alla stampa il sindaco ha dichiarato, in maniera non ulteriormente specificata e 

abbastanza curiosamente, che l’ordinanza «è stata tradotta nella loro lingua e inviata direttamente nel paese 

di provenienza delle ragazze». [“Isola d’Asti, ordinanza del sindaco con multe “salate” contro la 

prostituzione”, in Lanuovaprovincia.it, 8/3/2019] 
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previsti dall’atto rispetto alla legislazione nazionale secondo cui, come detto, la 

‘semplice’ attività di meretricio o di contrattazione di prestazioni sessuali a pagamento è 

considerata penalmente lecita. 

Trasferendoci ad Asti, la prostituzione appare un problema ritenuto particolarmente 

rilevante per i primi cittadini susseguitisi negli anni, che sin dal 2009 hanno ripetutamente 

adottato (o rinnovato) ordinanze per proibirla. Anche in questo caso, il medesimo atto è 

stato adottato da una giunta di centro-sinistra e rinnovato da una giunta di centro-destra. 

A differenza di Novara, però, nel caso di Asti non c’è praticamente alcuna differenza tra 

i due testi, nonostante la diversa appartenenza politica dei sindaci che li hanno emanati. 

Un’importante differenza, invece, si riscontra tra il testo del 2015456 e quello del 2016, 

emanati entrambi dallo stesso sindaco. Nel primo, il divieto è esteso a tutto il territorio 

comunale e si specifica esplicitamente: “valutato, altresì, come sarebbe assolutamente 

controproducente limitare la vigenza dell’ordinanza sindacale esclusivamente a 

determinate aree del territorio comunale, in quanto, così operando, si determinerebbe un 

immediato trasferimento del fenomeno nelle zone non tutelate dal provvedimento 

amministrativo”. Nel testo del 2016, al contrario, questa previsione sorprendentemente 

sparisce e, senza che ne sia data spiegazione, il divieto è valido solo per determinate aree 

della città.  

 

Infine, dobbiamo accennare all’ordinanza di Alessandria del 2008 per una particolarità 

che riguarda solo questo provvedimento457. Oltre a quanto già detto riguardo agli altri 

Comuni, tra i motivi qui addotti per giustificare l’emanazione dell’atto vi è anche il 

rinvenimento su determinate zone del territorio di “numerosi rifiuti consistenti in 

materiale anticoncezionale permeato da liquido organico che possono determinare grave 

pericolo per la salute pubblica”.  

 

Proseguiamo l’analisi delle ordinanze piemontesi ed arriviamo a trattare quelle anti-alcol. 

Così come per le altre Regioni, le ordinanze prese in esame sono quelle in cui i limiti o i 

divieti alla vendita o al consumo di alcol possono essere ricondotti all’intento di voler 

 
456 L’adozione di questa ordinanza, tra l’altro, viene giustificata anche perché la sentenza della Consulta 

del 2011 aveva reso inapplicabile l’ordinanza del 2009 
457 In realtà, oltre ad Alessandria, anche e solamente nei testi appena descritti di Asti si ritrova una 

previsione simile 
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colpire, più o meno direttamente, le categorie sociali al centro del nostro elaborato. I testi 

così trovati sono quattro, e andremo brevemente a descrivere le caratteristiche peculiari 

di ognuno. Il più risalente riguarda Torino, e ci interessa perché il divieto di vendita e di 

consumo di alcol è valido solo all’interno di una determinata area della città (Porta 

Palazzo) particolarmente conosciuta per essere tra le zone più multietniche e con 

maggiore presenza straniera. Il provvedimento viene adottato poiché sono stati rilevati 

“ripetuti episodi di schiamazzi o, comunque, di disturbo della pubblica quiete e delle 

occupazioni delle persone, legati all’abuso di alcol”; “episodi di aggressività legati 

all’abuso di sostanze alcoliche”; e poiché “la predetta situazione […] è riconducibile 

anche alla vendita per asporto di bevande alcoliche e alimenti, praticata da esercizi 

commerciali presenti nell’area”. Tale atto, quindi, più che la mala-movida, mira a colpire 

i negozi etnici o mini-market della zona, quasi tutti gestiti da stranieri. Di conseguenza, 

su tutta l’area suddetta si vieta la consumazione in luogo pubblico “sia di bevande alcolice 

di qualunque gradazione, sia di alimenti di qualsivoglia natura”.  

Sempre a Torino, con un salto temporale di otto anni, viene licenziata un’ordinanza anti-

alcol espressamente rivolta alla cattiva movida. Infatti, il divieto riguarda alcune aree 

urbane (San Salvario, Vanchiglia) particolarmente affollate da giovani festaioli, 

soprattutto nelle serate estive (l’ordinanza è valida proprio da giugno a settembre) dediti 

al consumo di bevande alcoliche all’aperto. È vietato vendere, e consumare, bevande 

alcoliche da asporto dalle ore 20.00 alle ore 6.00 per tutti i locali delle suddette zone. La 

violazione della prescrizione può portare anche alla chiusura dell’attività commerciale 

per (massimo) un mese. Ma oltre a questo (i mini-market ‘etnici’ sono solo uno dei 

soggetti colpiti), ciò che ci interessa rilevare è l’incredibile dispiegamento di forze 

disposto per far rispettare l’ordinanza. Di particolare rilievo anche per le cronache 

nazionali è stato ciò che è successo a Torino, nello specifico in Piazza Santa Giulia 

(Vanchiglia), la sera del 20 giugno, pochi giorni dopo l’emanazione dell’ordinanza. Si è 

assistito a scene di vera e propria guerriglia urbana tra forze dell’ordine in tenuta anti-

sommossa e i cosiddetti antagonisti del quartiere, oltre che un numero indefinito di 

persone ‘colpevoli’ di bere una birra all’aperto, e per questo vittime della violenza così 

scatenata. Un episodio esemplificativo del binomio controllo-repressione, anche se in 

questo si fatica davvero a trovarne una motivazione ragionevole. 

Infine ci spostiamo a Novara, dove andiamo ad analizzare due provvedimenti 

immediatamente successivi a quelli citati a proposito della prostituzione, tanto da poter 
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essere considerati parte di un unico omogeneo disegno politico. Anche in questo caso, 

quindi, abbiamo il provvedimento del 2015 a firma di un sindaco di centro-sinistra, e il 

suo rinnovo a fine 2016 a firma di un sindaco di centro-destra. Nell’ordinanza iniziale il 

divieto riguarda il consumo di alcolici nelle zone centrali e vicine alla stazione (qui vige 

anche il divieto di vendere alcolici dopo le ore 18.00). L’adozione dell’atto viene 

giustificata al fine di evitare i comportamenti definiti ‘anti-sociali’ (schiamazzi, risse, 

abbandono di rifiuti), che sarebbero incoraggiati dal consumo di bevande alcoliche458. Il 

sindaco di centro-destra, nel rinnovare l’ordinanza, mantiene immutate le aree urbane di 

validità, ma aggiunge al divieto di consumare alcolici anche quello di “accamparsi, 

bivaccare o sdraiarsi, consumare alimenti”. Appare chiaro, soprattutto in questo caso, 

come il provvedimento vada a colpire indirettamente anche i senza tetto, che proprio nelle 

stazioni trovano spesso dimora (ricordiamo, inoltre, che il tris di provvedimenti approvati 

prevede anche un’ordinanza anti-accattonaggio)459.  

Possiamo quindi concludere che le ordinanze anti-alcol, soprattutto per il caso 

piemontese460, abbiano finalità raramente riferite soltanto alla mala movida, e che spesso 

dimostrino l’intenzione di colpire, in altro modo, l’emarginazione sociale. 

Un ultimo, curioso, dato: nel regolamento di polizia urbana461 approvato a Mondovì nel 

2015 si prevede il divieto di vendere e consumare bevande alcoliche in alcune zone della 

città (addirittura si può incorrere nella sanzione se ‘beccati’ a buttare un bicchiere di birra 

vuoto), ma la prescrizione non vale durante gli eventi pubblici. Il Comune, quindi, giudica 

pericoloso per la sicurezza e il decoro urbani il consumo di alcolici solo quando non 

comporta guadagni per le sue casse. 

 

Per quel che riguarda i bivacchi, le ordinanze più significative si ritrovano a Torino e a 

Biella. A Torino siamo nel 2010, e il testo si rivolge espressamente alle popolazioni rom 

e sinti. Si fa cenno all’ “uso improprio di suolo pubblico” per “dimora e o bivacco con 

 
458 All’emanazione dell’ordinanza segue, forse non casualmente, la rimozione delle panchine antistanti la 

stazione 
459 Disposizioni anti-alcol sono previste anche nella già citata ordinanza di Tortona anti-accattonaggio del 

2017 
460 Si confronti quando detto con ciò che diremo nei prossimi paragrafi analizzando le ordinanze anti-alcol 

delle altre Regioni 
461 Il regolamento, tra l’altro, contiene divieti riguardanti praticamente tutti i comportamenti al centro di 

questo elaborato: accattonaggio, prostituzione, bivacchi, schiamazzi, consumo di alcolici. A leggere questo 

testo sembra ci si riferisca al Far West invece che a un paesino della Provincia di Cuneo 
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stazionamento e posizionamento di campers, roulottes, furgoni e autoveicoli”, e alla 

conseguente violazione del “Regolamento delle aree sosta attrezzate per rom e sinti”. Il 

bivacco, pertanto, è inteso come sinonimo di ‘accampamento’ ed è direttamente riferito a 

dei soggetti precisi. Tra i motivi per l’adozione dell’atto si segnala l’intenzione di “evitare 

possibili conflitti tra i suddetti nomadi e gli abitanti delle località interessate”. Nella parte 

ordinatoria si vieta, appunto, di utilizzare impropriamente il suolo pubblico con i 

comportamenti sopradetti.  

A Biella, al contrario, il bivacco è legato all’alcol e ai senza tetto. Anzi, iniziando a 

leggere l’ordinanza sembra si tratti di un provvedimento anti-alcol “premesso che […] 

vengono segnalati numerosi episodi di schiamazzi e di disturbo della quiete pubblica posti 

in essere da soggetti spesso dediti al consumo di bevande alcoliche e che sono soliti 

bivaccare creando anche problematiche igienico-sanitarie”. Nella parte ordinatoria, 

invece, i divieti non riguardano il consumo di alcol bensì proprio i bivacchi: “è vietato 

[…] bivaccare, intendendosi per "bivacco" sdraiarsi, dormire, disporre giacigli, stazionare 

o consumare cibi e bevande in maniera scomposta o contraria al decoro”462. Si prosegue 

prescrivendo il divieto di “utilizzare in maniera impropria gli arredi urbani presenti 

(panchine, gradini, staccionate) quando tale comportamento sia finalizzato al bivacco”. 

Infine c’è la curiosa disposizione, non meglio specificata, che vieta di “sostare in gruppo 

con atteggiamento di sfida”. Tralasciando quest’ultima previsione, è evidente come il 

provvedimento appellandosi al divieto di bivacco prescriva, in realtà, il divieto di essere 

senza tetto, o quanto meno di esserlo in determinate zone della città (ben individuate e 

circoscritte)463. Inoltre, nell’atto si fa direttamente riferimento alle “persone senza fissa 

dimora” e al loro presunto “improprio utilizzo dei servizi igienici” di un centro 

commerciale, i quali sarebbero lasciati in “condizioni indecenti e pericolose” anche 

“abbandonando siringhe usate per l’assunzione di sostanze stupefacenti”. Di 

conseguenza, il testo collega direttamente lo status di senza fissa dimora allo ‘status’ di 

tossicodipendente, tra l’altro pure maleducato e incivile. Un’ultima particolarità 

accompagna tale provvedimento: pur essendo risalente al settembre 2017, il testo nomina 

solamente le modifiche legislative di Maroni, e non già le più recenti di Minniti. 

 
462 Si tratta della definizione di bivacco più completa per quel che riguarda il Piemonte 
463 L’associazione diretta tra bivacco e senza fissa dimora è presente nel testo di Cuneo precedentemente 

analizzato 
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Abbiamo notato, dunque, come il bivacco sia un termine vago e potenzialmente ricco di 

diverse declinazioni, che sia per vietare l’alcol, per vietare i cosiddetti campi rom, o per 

impedire la dimora ai senza tetto. 

Inoltre, le disposizioni sul divieto di bivacco appena descritte sono state inseriti in una 

bozza di nuovo regolamento di polizia comunale a fine 2019, ma il consiglio comunale 

di Biella non ha ancora ufficialmente approvato il testo464. Nella bozza sono presenti 

numerose prescrizioni sulla sicurezza urbana, e in particolare sull’accattonaggio, le 

prestazioni sessuali a pagamento, il consumo di alcol (anche qui permesso nel corso di 

eventi organizzati dal Comune), appunto il bivacco. Alcune disposizioni vietano di 

sdraiarsi sulle panchine o “occuparle con i propri oggetti personali”, o di “soddisfare le 

esigenze fisiologiche fuori dai luoghi destinati allo scopo”, o ancora di “lavarsi nelle 

vasche delle fontane pubbliche”. Infine, altre previsioni sembrano esser state ‘copiate’ 

dal regolamento di polizia municipale di Novara: ad esempio il divieto di legare le 

bicilette in posti diversi dai loro ‘parcheggi ufficiali’, o l’identico divieto di “mostrarsi in 

pubblico in abiti che offendano il comune senso del pudore”. 

 

Prima di concludere definitivamente l’analisi del Piemonte, analizziamo meglio 

l’ordinanza ‘anti-cibi etnici’ di Novara, già citata nello scorso capitolo. È l’unico caso in 

cui le disposizioni in materia si ritrovano nella forma dell’ordinanza sindacale465, e in cui 

quindi vengono direttamente collegate a situazioni di degrado o di pericolo per la 

sicurezza. Il testo, infatti, dichiara che “l’eccessiva concentrazione” di queste attività 

“crea problemi di convivenza con la cittadinanza italiana”, oltre che alimentare 

“disturbo”, “turbamento”, o creare “un’evidente situazione di disagio e di degrado”, 

proprio a causa dell’“abitudine dei clienti” di sostare per lungo tempo all’esterno di tali 

attività “per consumare alimenti e bevande”. Inoltre, con un’espressione piuttosto curiosa, 

si diche che “per favorire l’integrazione” le attività economiche “che soddisfano i bisogni 

delle popolazioni straniere” siano “distribuite in modo più omogeneo nel territorio 

comunale”. Di conseguenza, attraverso uno strano nesso causa-effetto, viene ordinato che 

 
464 Il progetto è stato portato avanti principalmente dall’assessore alla polizia municipale, e vice-sindaco, 

della città. Costui pare avere particolarmente a cuore questi temi, tanto da averne fatto il principale tema 

della sua campagna elettorale e da organizzare saltuariamente delle vere e proprie ronde per il decoro 

urbano. (Il Comune di Biella è passato al centro-destra dopo le elezioni di giugno 2019, mentre l’ordinanza 

anti-bivacchi è firmata dal precedente sindaco di centro-sinistra) 
465 Tranne che per questa ordinanza, i divieti che colpiscono i cibi etnici sono una peculiarità solo toscana 



165 

 

le “attività di vendita o produzione alimentare di cibi etnici”, quali “kebab, rosticceria 

cinese, macelleria islamica”, si specifica, “gestite da stranieri”, siano disposte ad almeno 

150 metri di distanza l’una dall’altra, che siano obbligati a tradurre le insegne dei locali 

in italiano, e che dimostrino di conoscere la lingua italiana (o superando uno specifico 

test di valutazione, o attraverso un titolo di studio già conseguito). Dando una visione 

d’insieme a queste previsioni, dunque, appare evidente l’intenzione dell’amministrazione 

comunale non già di ‘preservare la tradizione culinaria italiana’466, ma di voler colpire, 

sotto questa apparenza, esclusivamente le persone di nazionalità straniera467, anche con 

la previsione di altri oneri per la loro integrazione o semplice presenza nel territorio 

italiano, già gravata dalla normativa nazionale e complicata di per sé.  

 

 

5.3 Il Nord-Est: l’Emilia-Romagna 

Come abbiamo ampiamente visto nello scorso capitolo, l’Emilia-Romagna è stata da 

sempre una Regione-chiave per quanto concerne il potere dei sindaci in materia di 

sicurezza urbana (basti solo ricordare il Comitato Città Sicure e la Carta di Parma). 

Anche con riguardo alla nostra ricerca sulle ordinanze comunali, tale territorio si è 

dimostrato ricco di provvedimenti interessanti e con peculiarità specifiche rispetto al resto 

del Paese. Innanzitutto, una panoramica generale del materiale trovato.  

Le ordinanze prese in esame sono 29 e, a differenza ad esempio del Piemonte, non vedono 

i territori provinciali equamente rappresentanti. Infatti, da un lato abbiamo Province che 

presentano pochissime o nessuna ordinanza (Bologna, Modena, Reggio Emilia, 

Piacenza), dall’altro ce ne sono altre in cui i provvedimenti trovati toccano l’apice del 

dato nazionale (ben 7 ordinanze nella Provincia di Ravenna e in quella di Forlì)468. Per 

 
466 Espressione che comunque suscita perplessità, come vedremo in Toscana  
467 Se infatti a gestire un’attività alimentare entica fosse un soggetto di nazionalità italiana non avrebbe 

alcun problema a dimostrare la sua ‘italianità’, anzi, interpretando letteralmente il testo dell’ordinanza non 

sarebbe neanche astrattamente tra i potenziali soggetti a cui si riferisce 
468 Anche questo dato non è da assumere in termini assoluti. Per quel che riguarda la Provincia di Forlì, ad 

esempio, un’apposita sezione del sito della Prefettura di riferimento è dedicata proprio a tutte le ordinanze 

sulla sicurezza urbana emesse dai Comuni della Provincia a partire dal D.M. di Maroni nel 2008.Questo, 

dunque, ha permesso non solo un più facile reperimento dei provvedimenti attuati in questo territorio, ma 

soprattutto ci porta ad affermare, con la quasi assoluta certezza, che le ordinanze lì elencate siano 

effettivamente le uniche emesse nella Provincia nel periodo di tempo considerato. A Ravenna, invece, i 

tanti provvedimenti trovati sono frutto soprattutto delle giunte guidate dal sindaco Matteucci, i quali, per i 

motivi già spiegati a inizio capitoli, nonostante siano facilmente ascrivibili ad un progetto politico comune, 
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quel che riguarda il periodo temporale, le ordinanze risalgono in numero quasi paritario 

al periodo Maroni (con alcuni casi subito successivi alle novità legislative del 2008) e al 

periodo Minniti (con alcuni casi recentissimi e, quindi, successivi anche alle modifiche 

introdotte da Salvini). 

Per quel che riguarda, invece, i comportamenti vietati, i provvedimenti anti-accattonaggio 

e anti-prostituzione risultano essere i maggiormente presenti. Vi sono, inoltre, diverse 

ordinanze che riguardano il divieto di consumo o vendita di alcolici. Da questo punto di 

vista, il caso emiliano è il più interessante in quanto questo divieto è legato, in alcuni casi 

peculiari, alla movida nella riviera romagnola, ambita meta turistica estiva, mentre in altri 

alla presenza di persone senza-tetto o alla volontà di educare i giovani a stili di vita 

considerati più corretti. Infine, alcune ordinanze si preoccupa dei bivacchi (variamente 

intesi) o, unico caso in Italia, di precise e puntuali disposizioni ad hoc anti-commercianti 

abusivi (Cervia). 

 

Anche in questo paragrafo, l’esposizione degli atti trovati è condotta classificando questi 

ultimi in base ai comportamenti vietati e alle categorie sociali così colpite.   

Iniziamo dalle ordinanze anti-accattonaggio. 

La maggior parte dei provvedimenti (Cesenatico, Parma, Cesena 8/2009) pone il divieto 

di accattonaggio molesto, ma in alcuni casi (Cesena 3/2009, Molinella469) è proibito anche 

l’accattonaggio ‘semplice’. La definizione del primo tipo di accattonaggio non va oltre i 

termini “petulante o molesto”, tranne per il caso di Riccione che lo configura come 

“condotto con modalità minacciose, ostinate e insistenti” o perfino anche senza la 

“richiesta palese di denaro” ma tale da “bloccare i passanti e creare ostacoli alla 

circolazione pedonale o veicolare”. Sempre in quest’ultima ordinanza, viene vietato 

l’accattonaggio non molesto quando comporti “bivacchi o utilizzo improprio di beni 

pubblici (fontane, panchine, e similari)” o quando rechi “intralcio alla circolazione o alla 

regolare fruizione e al decoro degli spazi e luoghi pubblici e aperti al pubblico”. 

 
non sono stati considerati come una singola unità ai fini statistici, a differenza, invece, di quanto avvenuto 

per le ordinanze firmate consecutivamente a Parma dal sindaco Vignali 
469Sempre a Molinella, inoltre, c’è il curioso richiamo all’ “immagine della città” lesa dal “fenomeno 

dell’accattonaggio” 
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Riferimento chiaro, ma indiretto, alla presenza di homeless che, appunto, solo con la loro 

esistenza e presenza possono intralciare il decoro della città.  

 

Per quel che riguarda i luoghi, non risultano casi di ordinanze che vietino l’accattonaggio 

molesto in tutto il territorio e l’accattonaggio ‘semplice’ nelle aree più sensibili. Al 

contrario, i comportamenti sono alternativamente vietati, a prescindere dalla natura 

molesta, o in tutta la città (Cattolica470, Riccione, Molinella) o solo in alcune zone (San 

Giorgio Piacentino471, Bondeno, Cesenatico) che spesso risultano essere le intersezioni 

stradali, le stazioni, i giardini pubblici, i mercati, gli edifici di culto, particolari aree del 

centro storico. 

Spesso (Parma, Cesenatico) è vietato anche l’accattonaggio esercitato con animali, 

minori, anziani o disabili, o suscitando sentimenti di pietà (Riccione). In particolare a 

Cesena (3/2009), se l’accattonaggio è esercitato con “minori o soggetti deboli” il divieto 

è esteso a tutto il territorio comunale. Quest’ordinanza viene riproposta ad agosto del 

2009 dal nuovo sindaco, anch’esso appartenente al centro-sinistra, e presente delle 

curiose novità. Infatti, senza dandone ulteriori motivazioni e a soli 5 mesi di distanza, il 

divieto viene, da un lato, limitato al solo accattonaggio molesto, e dall’altro ne vengono 

aumentate le aree urbane di validità. Scompare, tra l’altro, l’estensione del divieto a tutta 

la città in caso di utilizzo di minori o soggetti deboli. Il testo di agosto, ancora, sembra 

riservare più attenzione alla vulnerabilità dei soggetti potenzialmente colpiti 

dall’ordinanza, prevedendo, ove possibile, l’intervento dei Servizi Sociali comunali. 

Inoltre, in molti casi l’accattonaggio è spesso direttamente collegato alla commissione di 

“attività illegali” (Molinella) o “presunte gravi e inaccettabili azioni criminose” 

(Riccione, che le individua nello specifico nella “commissione di possibili reati contro il 

patrimonio”). Una possibile spiegazione potrebbe essere data analizzando una tra le 

principali peculiarità emiliane per quel che riguarda le ordinanze anti-accattonaggio472, 

cioè l’esplicito riferimento alla sentenza 196/2009 della Corte Costituzionale. 

Quest’ultima era stata adita dalla Provincia autonoma di Bolzano in merito a un conflitto 

 
470 Questo provvedimento è a firma di un sindaco del Movimento 5 Stelle. Come avverrà anche a Parma 

nel 2013, queste politiche e pratiche di sicurezza urbana e decoro non vedono grosse differenze non solo 

tra sindaci di centro-destra e di centro-sinistra, ma altresì vengono condivise anche dai sindaci del ‘post-

ideologico’ Movimento  
471 Primo e, secondo la nostra ricerca, unico provvedimento anti-accattonaggio della Provincia di Piacenza 
472 Un riferimento simile è previsto anche nell’ordinanza anti-prostituzione di Ravenna 
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di attribuzioni sorto a seguito proprio della Legge Maroni del 2008 e del suo successivo 

decreto ministeriale. La Consulta, ritenendo infondate le questioni di illegittimità 

costituzionale, aveva specificato che, coordinando il D.M. Maroni alla sua corrispettiva 

Legge, per ‘sicurezza urbana’ dovesse intendersi la ‘sicurezza pubblica’, e cioè “l’attività 

di prevenzione dei fenomeni criminosi che minacciano i beni fondamentali dei cittadini”. 

Di conseguenza, il potere dei sindaci in materia di sicurezza urbana, quando direttamente 

riferito alle attribuzioni del D.M. 2008, sarebbe legittimo solo qualora la sua ultima 

finalità fosse collegabile alla repressione della criminalità. Ecco perché alcuni sindaci 

dell’Emilia, e curiosamente non delle altre Regioni indagate473, richiamano direttamente 

la sentenza in questione e sono particolarmente preoccupati di specificare come i 

comportamenti vietati dalle loro ordinanze possano dar luogo ad attività illegali e 

criminose. Per quel che riguarda l’accattonaggio, ciò avviene nell’ordinanza del Comune 

di Riccione: tranne che per questa previsione, quest’ordinanza è praticamente identica a 

quella emessa un anno prima a Cattolica. Probabilmente, anche in questa occasione siamo 

di fronte a un caso di ‘influenza provinciale’. 

Oltre a quanto appena detto, le ordinanze appaiono coerenti con la normativa nazionale 

di riferimento. A tal proposito sottolineiamo che tutti gli atti, tranne quello di Riccione, 

si riferiscono al periodo Maroni. Tra questi c’è una particolarità nel provvedimento di 

Molinella: come già visto per il caso di Carmagnola, pur essendo risalente al 2015, 

l’ordinanza non prevede un termine finale di validità né specifica i criteri di urgenza e 

contingibilità necessari per la sua attuazione474. Per quel che riguarda gli anni più recenti 

e successivi a Minniti, si nota una predilezione verso i regolamenti di polizia urbana, 

piuttosto che le ordinanze contingibili e urgenti, come strumento per regolare 

l’accattonaggio. Ad esempio a Bologna475, dove risultano vietati l’accattonaggio, i 

bivacchi, l’attività di lavavetri, e a Modena e Parma dove, oltre al divieto di 

 
473 Come abbiamo già visto per il Piemonte, e come sarà vero anche per la Toscana, molte ordinanze anche 

al di fuori dell’Emilia collegano i comportamenti vietati, soprattutto l’accattonaggio, a possibili attività 

illegali. Solo nella Regione del Nord-Est, e nel Comune toscano di Montecatini, però, sono presenti 

provvedimenti che richiamano esplicitamente la sentenza suddetta 
474 L’ordinanza di Molinella è stata la prima a esser stata impugnata da Avvocato di Strada ONLUS, e la 

successiva decisione del Presidente della Repubblica ha portato al suo annullamento (per quel che riguarda 

le motivazioni sia del ricorso sia della successiva decisione, rimandiamo a quanto già detto a proposito di 

Cigliano e di Carmagnola) 
475 Riguardo al Capoluogo emiliano non sono state trovate ordinanze contingibili e urgenti espressamente 

‘anti-accattonaggio’; al contrario, la città risulta particolarmente foriera di ordini di allontanamento o daspo 

urbani rivolti proprio a persone senza fissa dimora. [Cfr. Baccaro A., “Bologna, nuova stretta sui 

senzatetto: sette daspo in zona stazione”, in Corrieredibologna.corriere.it, 10/5/2019] 
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accattonaggio, è presente anche l’esplicita elencazione dei nuovi poteri introdotti con la 

Legge Minniti.  

Particolare il recente caso di Cattolica. Inizialmente, nel Regolamento di polizia urbana 

approvato a giugno 2019 era previsto il divieto di accattonaggio tout court. A seguito 

dell’intervento e dell’interlocuzione con l’associazione Avvocato di Strada ONLUS, però, 

tale divieto è stato limitato solo ai casi di esercizio molesto, tra l’altro già colpito 

dall’omonimo reato re-introdotto da Salvini.  

 

Passiamo adesso alle ordinanze anti-prostituzione, fenomeno di particolare 

preoccupazione per i primi cittadini emiliani. I provvedimenti trovati, infatti, sono molto 

numerosi, e sono spesso rinnovati di anno in anno dai primi cittadini, a dimostrazione di 

un ‘problema’ da un lato perenne, e dall’altro presumibilmente non facilmente risolvibile 

ricorrendo solamente allo strumento dell’ordinanza punitiva.  

Per quel che riguarda i comportamenti vietati, il trend emiliano si allinea a quello 

prevalente nel resto delle Regioni analizzate, e cioè di divieti posti nei confronti sia delle 

prostitute sia dei clienti, con particolare riguardo all’intralcio del traffico e della 

circolazione strada. Un’eccezione si ritrova a Reggio Emilia (2012) e Ferrara dove a 

essere puniti sono solamente i clienti, e cioè tutti coloro che pongano in essere 

“comportamenti diretti in modo non equivoco ad accordarsi per ricevere prestazioni 

sessuali a pagamento”. Per incorrere nella sanzione, anche in questo caso, è sufficiente 

fermare l’auto vicino una prostituta o colloquiare con lei. L’ordinanza di Ferrara, di pochi 

mesi seguente a quella di Reggio e esplicitamente ispirata ad essa, in realtà era stata 

inizialmente presentata con disposizioni che sanzionavano anche le prostitute. Dopo 

maggiori confronti istituzionali, anche con associazioni del territorio impiegate nella 

tutela delle ragazze sfruttate in strada, il provvedimento è stato modificato nel senso 

appena descritto476. Sempre a Reggio Emilia, ma quattro anni dopo e con un nuovo 

sindaco (anche se del centro-sinistra come il precedente), l’ordinanza anti-prostituzione 

si discosta dall’orientamento avuto in passato, tornando a punire anche le prostitute.  

 
476 Un episodio simile si è registrato a Piacenza nel 2017, quando una modifica al regolamento di polizia 

municipale ha ribaltato l’iniziale impostazione sfavorevole alle prostitute, per le quali adesso non sono più 

previste sanzioni 
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Un’ulteriore particolarità, e unico caso nazionale, si ritrova a Faenza: oltre ai classici 

divieti appena descritti, per cercare di intervenire sull’esercizio del meretricio con 

maggiore efficacia, viene previsto addirittura il divieto di circolazione in alcune aree 

urbane particolarmente interessate dal fenomeno. Nello specifico, per tutti i veicoli, 

esclusi quelli dei residenti, non è possibile attraversare dalle ore 22.00 alle ore 4.00 alcune 

strade della città. 

Sempre a riguardo dei comportamenti vietati, dobbiamo ancora sottolineare le 

disposizioni contenute nella recente ordinanza del Comune di Ravenna. Si prevede e si 

specifica che il divieto di “esercitare la domanda e l’offerta di prestazioni sessuali” è 

valido anche “in assenza di corrispettivi economici o altre utilità”. Tale espressione, come 

risulta subito evidente, è in totale contraddizione, semantica e giuridica, con il 

comportamento che ragionevolmente si presume voglia vietare477. Infatti, che la 

prostituzione si sostanzi necessariamente quando a fronte della prestazione sessuale vi sia 

necessariamente un lucro, è un concetto ormai consolidato non solo nei dizionari di lingua 

italiani, ma anche in quelli di lingua giuridica. Oltre a ciò, sono presenti altre definizioni 

per specificare meglio quali sono i comportamenti vietati. Si fa riferimento, ad esempio, 

agli “ammiccamenti” o agli “abiti discinti contrari alla pubblica decenza”, o ancora a un 

“atteggiamento non rispondente ai canoni del pubblico pudore”. Vi è ancora da segnalare 

una dettagliata ricostruzione delle leggi nazionali (tra cui però manca la Legge Minniti, 

pur se l’ordinanza è del 2019) o sentenze giurisprudenziali in materia, tra cui è presente 

la già citata sentenza 196/2009 della Consulta. Per quel che riguarda le ordinanze anti-

prostituzione, la stessa sentenza è citata anche nell’ordinanza di Cervia478. Queste due 

ordinanze, del resto, prevedono disposizioni molto simili e a volte sovrapponibili, 

conseguenza probabilmente della reciproca ‘influenza geografica’, oltre che dello stesso 

periodo temporale di emanazione. A proposito dei reati in tema di prostituzione, ad 

esempio, vi è una particolare dovizia di dettagli e di fattispecie penali riportate, per 

legittimare gli atti proprio alla luce della suddetta decisione della Corte Costituzionale. 

Tuttavia, anche in questo caso dobbiamo sottolineare come tali condotte penalmente 

rilevanti siano solo eventuali rispetto al principale comportamento vietato dalle 

 
477 Un’interpretazione (letterale) differente, infatti, potrebbe portare a risultati grotteschi: potrebbe 

intendersi vietato, ad esempio, accordarsi con il proprio partner riguardo la vita sessuale di coppia, se fatto 

nella “pubblica via” 
478 Qui si arriva a individuare in un “saluto allusivo” non meglio specificato una condotta “diretta in modo 

non equivoco a offrire prestazioni sessuali a pagamento” 
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ordinanze, cioè la ‘semplice’ domanda o offerta di prestazioni sessuali che, giova 

ripeterlo, fin quando non sostanziano più gravi fattispecie (come ad esempio lo 

sfruttamento o la tratta), sono penalmente lecite secondo il legislatore. Per quel che 

riguarda le sanzioni, invece, se Ravenna si allinea a quanto già detto riguardo ad altri 

provvedimenti e altre Regioni, il Comune di Cervia prevede delle sanzioni più gravi se le 

violazioni sono commesse in determinati orari. Nello specifico, riportando una norma già 

contenuta nel Codice della Strada, si specifica che saranno punite con una maggiorazione 

di 1/3 rispetto alla sanzione base le violazioni commesse alla guida nella fascia oraria che 

va dalle 22.00 alle 7.00. 

A proposito dei luoghi, rileviamo che quasi tutte le ordinanze emiliane si riferiscono a 

zone specifiche della città (molto spesso determinate strade), piuttosto che a tutto il 

territorio comunale. Questo, in astratto, potrebbe portare solo ad una temporanea 

diminuzione del fenomeno, con successiva ricomparsa, in egual misura ma in diversa area 

urbana.  

Infine, bisogna dar conto della città di Rimini, che presenta diverse particolarità rispetto 

a quanto detto, oltre a una vera e propria ‘guerra alla prostituzione’ che va avanti 

praticamente ininterrottamente da quasi dieci anni. A questo proposito, le ordinanze 

analizzate sono la prima, risalente al 2011, e l’ultima, del novembre 2019 (emanate da 

due sindaci diversi ma appartenenti entrambi al centro-sinistra). Quella del 2011, 

risultando pochi mesi dopo illegittima a causa della sentenza della Consulta riguardo alle 

modifiche legislative di Maroni, è stata quindi riscritta e rinnovata man mano rispettando, 

almeno formalmente, i criteri di contingibilità e urgenza. La storia di questo tipo di 

ordinanza, tra l’altro, è travagliata perché ha visto vari episodi di scontro tra il Comune a 

altre istituzioni. A Febbraio 2012, ad esempio, a soli pochi mesi di distanza dalla 

riproposizione dell’ordinanza nella corretta forma da parte della nuova giunta comunale, 

il procuratore capo della Procura di Rimini ha chiesto l’archiviazione di una denuncia a 

carico di una ragazza proprio per aver violato l’ordinanza in questione e, di conseguenza, 

accusata di aver violato l’articolo 650 del codice penale. La decisione della Procura è 

strettamente legata a quanto detto riguardo alla sentenza della Consulta del 2009: questa, 

appunto, ancorava la tutela della sicurezza urbana intesa come sicurezza pubblica alla 

prevenzione dei reati. In questo specifico caso, però, secondo la Procura non sarebbe 

rispettata tale previsione, in quanto la prostituzione è una fattispecie considerata lecita dal 
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legislatore, e quindi non integrante nessuna ipotesi di reato479. Esattamente un anno dopo, 

a seguito di un nuovo testo emanato dall’amministrazione, lo stesso procuratore-capo è 

tornato nuovamente sulla questione, censurando ancora il provvedimento comunale. In 

questo caso l’ordinanza prevedeva (come il primo testo del 2011) la denuncia penale in 

caso di reiterazione delle violazioni. La Procura si attiene alla linea dell’anno precedente, 

e torna a chiedere le archiviazioni per le denunce così pervenute. Questa volta, le 

motivazioni che supportano la decisione ribadiscono e specificano meglio che i sindaci 

non hanno poteri penali e che, inoltre, previsioni di questo tipo realizzano discriminazioni 

territoriali in violazione dell’articolo 3 della Costituzione: “vere e proprie disparità di 

trattamenti tra cittadini, incidenti sulla loro sfera generale di libertà che possono 

consistere in fattispecie nuove ed inedite, liberamente configurabili dai sindaci, senza 

base legislativa”480. Nonostante i continui moniti, il sindaco di Rimini porta avanti 

imperterrito la sua crociata contro la prostituzione, e dunque le ordinanze continuano a 

essere emanata fino all’ultima del novembre 2019. Proprio a proposito di questo testo 

possiamo notare una peculiarità, almeno originariamente, tutta riminese481, tra l’altro già 

sostanzialmente presente nell’atto del 2011. Nell’ultima pagina del provvedimento, oltre 

alle sanzioni ‘classiche’, si dispongono anche accertamenti fiscali a cura dell’Agenzia 

delle Entrate e della Guardia di Finanza, in caso dalle violazioni registrate risultino “atti 

o fatti rilevanti ai fini fiscali”. È una previsione innovativa che mira a colpire (anche) i 

cosiddetti protettori, che spesso sono gli unici a guadagnare realmente dalle somme di 

denaro elargite in cambio di prestazioni sessuali su strada. Da ultimo, proprio per quanto 

concerne le altre sanzioni, anche l’ordinanza di Rimini prevede espressamente la 

maggiorazione di 1/3 dell’importo base in caso di violazione delle disposizioni 

riguardanti la circolazione stradale in determinate fasce orarie482. 

 
479 Questa tesi si fonda su argomentazioni giuridiche simili alla (medesima) decisione del procuratore capo 

di Firenze di archiviare le denunce pervenute per le violazioni dell’ordinanza che proibiva il mestiere 

girovago di lavavetri [Ne abbiamo dato conto nel Capitolo IV, Paragrafo 4.2.2] 
480 Così si legge nel testo emanato dalla procura, https://www.ilfattoquotidiano.it/2013/01/22/rimini-

procura-boccia-comune-ordinanza-anti-prostituzione-e-anticostituzionale/477022/ 
481 Tale previsione, in realtà, è stata copiata anche nelle già citate ordinanza di Ravenna e Cervia, e chissà 

che in futuro non venga riproposta in altri provvedimenti simili sia in Emilia sia nel resto d’Italia. Anzi, 

ritroveremo questa previsione anche nell’ordinanza toscana di Montecatini Terme 
482 Sottolineiamo un curioso travisamento mediatico: in particolare con riguardo alle formulazioni dei testi 

del 2017 e del 2018, online si trovano numerosi articoli di stampa che insistono nell’attribuire a Rimini il 

primato nazionale per la sanzione più severa riguardo l’esercizio della prostituzione: il carcere. Tali testate, 

in realtà, hanno mal interpretato la semplice esplicitazione (presente nelle versioni precedenti, non in quella 

del 2019) che le violazioni dell’ordinanza potrebbero essere sanzionate anche con l’arresto fino a 3 mesi, 

come prescrive l’articolo 650 c.p. Alla luce di quanto ampiamente scritto in proposito nel corso 

dell’elaborato, appare evidente il profondo travisamento di queste disposizioni, nonché una conseguente 
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Per segnalare anche buone pratiche e approcci non esclusivamente punitivi, segnaliamo 

che nel 2019 il Comune di Castelfranco Emilia ha aggiunto nel suo regolamento di polizia 

urbana la possibilità di programmi di sostegno socio-sanitario e di reinserimento 

psicologico e lavorativo per coloro che, sanzionati a causa della violazione di divieti 

simili a quelli descritti, risultino essere vittime di sfruttamento o tratta. 

 

Eccoci giunti adesso alla trattazione delle ordinanze anti-alcol. Come abbiamo 

sottolineato a inizio paragrafo, il territorio emiliano offre interessanti materiali di studio, 

sia a causa della peculiare collocazione geografica di alcuni Comuni che, soprattutto in 

estate, diventano mete ambite da moltissimi turisti avvezzi alla movida, sia perché, da 

un’altra prospettiva, alcuni provvedimenti sono perfetti esempi di ‘ordinanze educative’. 

Cominciamo proprio da queste ultime, e in particolare dal Comune di Ravenna.  

Nel 2009 il sindaco emana una serie di atti volti a vietare il consumo o la vendita di 

bevande alcoliche in determinate circostanze. Il più interessante tenta di rafforzare e 

superare la normativa nazionale per quel che riguarda il consumo di alcolici da parte dei 

minori. In realtà, si tratta di un provvedimento apparentemente superfluo, e tipico 

esempio di ‘ordinanza rafforzativa’, in quanto già l’articolo 689 del codice penale punisce 

la “somministrazione di bevande alcoliche a un minore di anni 16”. Da espresse intenzioni 

del sindaco, la disposizione andrebbe estesa fino a ricomprendervi i ragazzi dai 16 ai 18 

anni, ed è pensata, insieme ad un’altra (anch’essa ridondante rispetto alle leggi nazionali) 

che vieta il consumo e lo spaccio di stupefacenti, al fine di «educazione, prevenzione e 

repressione»483. Dunque, non solo ordinanze ‘rafforzative’ e ‘educative’, ma se il sindaco 

fosse riuscito nel suo intento, anche allo stesso tempo ‘derogatorie punitive’ (per i ragazzi 

tra i 16 e i 18 anni)484. Le medesime disposizioni sono previste da un’ordinanza del 2011 

del vicino Comune di Faenza. In questo caso, l’intenzione ‘derogatoria punitiva’ si attua 

prescrivendo che il divieto sia rivolto non solo all’esercente che vende la bevanda 

 
cattiva informazione anche ricorrendo a titoli allarmistici. Daremo conto di un simile ingiustificato clamore 

mediatico anche per quel che riguarda l’ordinanza anti-prostituzione di Firenze 
483 “Firmate le ordinanze che prevedono multe per il consumo di alcool sotto i 16 anni e di droghe”, in 

Ravennanotizie.it, 21/11/2009 
484 Si ricordi che nel 2012 (l. 189/2012) il legislatore ha previsto uno specifico illecito amministrativo (art. 

14.ter della l. 125/2001) per la vendita di alcol ai minori di età compresa tra 16 e 18 anni (in quanto la 

vendita ai minori di 16 anni è già coperta dalla fattispecie penale suddetta). La Legge Minniti ha specificato 

la formula di questo illecito aggiungendo alla vendita anche la somministrazione [Cfr. Ordinanza di Cecina, 

Toscana] 
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alcolica, come per la norma penale, ma anche al minore di 16 anni che la consuma o, 

semplicemente, la “detiene a qualsiasi titolo”. Sono inoltre previste disposizioni 

altamente paternaliste che, dapprima, sembrano tenere alla salute del minore, ma poi si 

mostrano sempre attente anche alla “tutela del decoro”.  

Restando nell’ambito delle ‘ordinanze educative’, o meglio delle ‘intenzioni educative’ 

di alcuni sindaci italiani, presentando il suo ‘pacchetto sicurezza’485 il sindaco di Parma 

svela chiaramente la ratio che ha mosso alcune delle disposizioni approvate: «Voglio 

cambiare le abitudini dei giovani, che non possono andare in discoteca alle due di notte. 

Devono uscire dai locali a quell’ora e andare a dormire. Per me bisognerebbe chiudere 

tutti i locali ed evitare che la gente stia in giro fino a tardi»486. 

Tornando a Ravenna, qualche mese prima dell’ordinanza rivolta ai giovani, lo stesso 

sindaco ne aveva emanata un’altra riguardante nello specifico la località turistica di 

Marina di Ravenna. Anche questo provvedimento è particolarmente curioso e va a colpire 

più specificamente la movida. Innanzitutto, sono vietati il consumo e la vendita di alcol 

in contenitori di vetro. Per aggirare tale previsione, però, molti bar della movida si sono 

adoperati per servire gli alcolici dentro i secchielli da spiaggia, in modo da aggirare 

l’ordinanza che vieta solamente il “vetro”487. Un’ulteriore previsione, in realtà 

formalmente contenuta in un altro atto, va a colpire la musica della movida, vietando l’uso 

dei vocalist nei beach party organizzati dalle attività commerciali della zona. Tali “feste 

danzanti”, tra l’altro, sono vietate in alcuni giorni e in determinate fasce orarie. A 10 anni 

di distanza, e con un nuovo sindaco (anch’egli appartenente al centro-sinistra), Ravenna 

torna a vietare la vendita e il consumo di alcol in specifiche aree della sua Marina, 

eccezion fatta per “le pertinenze o i tavolini” delle attività commerciali balneari.  

Sempre con riguardo a località particolarmente famose per il turismo, il Comune di 

Cervia, segnatamente la frazione di Milano Marittima, rappresenta un caso molto 

esplicativo. Qui il divieto di consumare o vendere alcolici è solo una delle tante 

 
485 Alcune testate giornalistiche, per assonanza all’omonima Legge Maroni, attribuiscono questo nome 

‘improprio’ alla serie di ordinanze emesse consecutivamente dal sindaco di Parma a Settembre 2008. Il 

pacchetto racchiude insieme praticamente tutti i divieti posti alternativamente nelle ordinanze dei sindaci 

degli altri Comuni indagati: anti-accattonaggio, anti-prostituzione, anti-alcol, anti-bivacco, e poi ancora 

anti-deturpazioni, anti-schiamazzi, anti-bulli 
486 “Città della sicurezza e della tolleranza zero ordinanze su lucciole, disco e accattoni”, in 

Parma.repubblica.it, 13/9/2008 
487 Il sindaco si è reso protagonista di una protesta molto plateale: ha acquistato un cocktail in un secchiello 

e successivamente ne ha versato il contenuto in un tombino 
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disposizioni poste a “tutela del decoro urbano” (così come espressamente scritto nella 

titolazione dell’atto). Il testo è particolarmente esteso e dettagliato, e inizia subito (novità) 

elencando i nuovi poteri attribuiti dalla Legge Minniti: ordine di allontanamento e daspo 

urbano. Nella parte dispositiva si fa cenno a numerosi comportamenti che, appunto, 

lederebbero il decoro urbano della città: l’accattonaggio, l’abbandono di rifiuti, la 

circolazione a torso nudo, la vendita ambulante488 di rose, megafoni, oggettistica varia, 

particolari forme di addio al nubilato/celibato489, l’esercizio di mestieri girovaghi 

(cartomanti, musicanti), il consumo di bevande alcoliche in contenitori di vetro. Nella 

parte ordinaria, di conseguenza, tutti questi comportamenti diventano oggetto di specifici 

divieti. In particolare, i divieti appena descritti sono posti a “tutela del decoro nel Centro 

di Milano Marittima e dei centri commerciali naturali della città”. Piuttosto evidente la 

coerenza di questa disposizione con quanto scritto riguardo alla ‘città-vetrina’ al ‘centro 

città che diventa centro commerciale’. Anzi, alcune zone della città fanno parte di 

un’apposita zona rossa individuata dal consiglio comunale. Il consumo e la vendita di 

alcol, inoltre, sono al centro di un’ulteriore specifica previsione. Si espongono 

dettagliatamente gli esercizi commerciali a cui si rivolge la previsione (anche i distributori 

automatici), la fascia oraria di vigenza, le bevande alcoliche esclude dal divieto (quelle 

“fino a 33 cl e con gradazione alcolica non superiore a 8 gradi”). Infine, viene ribadito 

ancora una volta e in un’apposita previsione il divieto di vendita abusiva (di fiori, di 

megafoni, di altri “elementi rumorosi elettronici”), posto anche a tutela dell’igiene e della 

salute pubblica490. In caso gli esercizi commerciali non rispettino l’ordinanza, saranno 

sanzionati con la “sospensione dell’autorizzazione all’esercizio dell’attività fino a 5 

giorni” e, alla prima reiterazione delle violazioni, potranno essere ritirare o limitate anche 

le autorizzazioni comunali concesse riguardo alla “diffusione della musica”.  

Particolare risulta essere anche l’ordinanza di Ferrara emanata nel 2018, e poi emendata 

nel 2019. Innanzitutto, assistiamo ad un processo inverso: se, di solito, sono i regolamenti 

di polizia urbana a essere successivi ad un’ordinanza contingibile e urgente e a riproporne 

in maniera più ‘duratura e sicura’ le prescrizioni, in questo caso è l’ordinanza che 

 
488 Come vedremo tra poco, Cervia rappresenta un caso del tutto unico e peculiare riguardo il divieto di 

vendita e commercio ambulante 
489 Nello specifico sono vietate quelle “volgari e contrarie alla pubblica decenza o al pubblico decoro”, ad 

esempio compiute utilizzando “indossare o maneggiare accessori volgari e lesivi della pubblica decenza” 
490 I fiori e l’altra oggettistica sono considerati “di dubbia provenienza e senza nessuna garanzia d’igiene”. 

Per queste ragioni gli esercenti della zona devono impedire a questi soggetti l’ingresso nei locali di loro 

proprietà 
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richiama alcuni articoli già presenti nel regolamento suddetto per integrarli con specifiche 

disposizioni. Queste ultime, poi, sono così precise e particolareggiate da prevedere orari 

e divieti diversi in base all’esercizio commerciale al quale si rivolgono. Ad esempio, per 

i “laboratori artigianali alimentari” è previsto l’“obbligo di chiusura dalle ore 0.30 alle 

ore 6.00”, e il “divieto di vendita di qualsiasi bevanda alcolica dalle 21.30”; per le “grandi 

e medie strutture” l’obbligo di chiusura è anticipato alle 21.00”; per i cosiddetti 

“piadinari” è vietata la vendita di alcolici per asporto dalle 21.00, ma vi è sempre concessa 

la consumazione in loco. Più in generale, è comunque previsto il divieto di “consumare 

bevande alcoliche nelle strade, piazze, giardini, parchi, aree pubbliche o aperte al 

pubblico e loro adiacenze” dalle 21.00 di ogni sera. Tutti questi divieti, però, così come 

visto in altri atti non si applicano nel corso di manifestazioni pubbliche “organizzate o 

patrocinate dal Comune” e volte a “bonificare le aree degradate”. Oltre l’infelice uso del 

termine bonificare, non si comprende quale differenza vi possa essere, sia come ‘civiltà 

dei partecipanti’ sia come ‘pericolosità dell’uso di bottiglie di vetro’, tra una serata in 

compagnia di amici e una manifestazione a cui il Comune ha apposto il suo timbro. Nelle 

modifiche apportate al testo nel 2019, vi è proprio l’equiparazione di tutti gli esercenti 

quanto al divieto assoluto (poichè valido per 24 ore su 24) di vendita di bevande alcoliche 

in vetro, oltre al medesimo divieto assoluto di consumazione di alcolici in vetro. Fatte 

salve, anche in questo caso, le deroghe previste per le manifestazioni organizzate dal 

Comune. Ancora sull’ordinanza di Ferrara segnaliamo che, tra le motivazioni addotte per 

la sua introduzione, vi è la constatazione che alcuni “locali di somministrazione e vendita 

di alcolici” sono punti di “attrazione e di aggregazione di soggetti con precedenti penali” 

per “spaccio e consumo di sostanze stupefacenti”.  

Infine, riportiamo il caso di Parma (2010) e Forlì, dove il consumo di alcolici sembra 

indirettamente connesso alla presenza di homeless che bivaccano per la città. In 

particolare, nel primo è vietato il consumo di alcolici in due piazze della città dalle 17.00 

alle 7.00, nel secondo la prescrizione riguarda l’intero arco della giornata e tutte le aree 

verdi o pubbliche del centro storico. Entrambi gli atti fanno riferimento al bivacco di 

gruppi di persone che, proprio a causa del consumo di alcol, spesso sfocia in “risse, 

schiamazzi, abbandono di rifiuti, residui di vomito o urina”. Nelle intenzioni del sindaco 

di Forlì vi è poi l’inserimento di tali divieti nella stabile forma del regolamento di polizia 

urbana che, tra l’altro, sempre riguardo agli homeless, non vieta espressamente 

l’accattonaggio ma proibisce di “sdraiarsi su panchine, strade, piazze, soglie delle chiese” 
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o di “introdursi e fermarsi” negli stessi luoghi per “dormire, mangiare e compiere atti 

contrari alla nettezza, al decoro e alla moralità”. Un episodio curioso riguarda la prima 

applicazione delle prescrizioni dell’ordinanza di Parma. Due amici sono stati trovati con 

una bottiglia di birra in mano in uno dei luoghi di vigenza del divieto; la sanzione, però, 

è stata comminata solo ad uno dei due, quello che stava sorseggiando la bevanda, in 

quanto l’altro, che aveva la bottiglia vuota e la bevanda finita, non è stato considerato ‘in 

flagranza’491.  

 

Legandoci a queste ordinanze che nominano, più o meno vagamente, il bivacco, trattiamo 

adesso gli atti che nello specifico si rivolgono a questo tipo di comportamento. Le 

ordinanze in questione sono 3, due emanate dal Comune di Parma e una dal Comune di 

Cesenatico. Iniziando proprio da quest’ultima, la parte ordinatoria lega strettamente, e 

direttamente, le azioni di bivacco e accattonaggio. Inoltre, già dalla titolazione è chiaro 

quali sono i soggetti che mira a colpire: “divieto di stazionamento di persone, anche senza 

fissa dimora, in luoghi e spazi pubblici del centro abitato”. Questi soggetti, continua il 

testo, sono “dediti al bivacco e alla questua molesta” e tali comportamenti, a volte, sono 

perfino sfociati in “tensioni sociali con la cittadinanza”492. Nella parte ordinatoria, 

dunque, è vietata “l’occupazione di suolo pubblico per esercitare bivacco, questua, attività 

di accattonaggio o comunque impedendo la libera fruizione degli spazi pubblici” in “tutto 

il centro urbano di Cesenatico”. Ancora una volta, così come era evidente già dal titolo, 

il provvedimento dichiara di preoccuparsi del decoro e della vivibilità del solo centro città 

(pieno di turisti soprattutto in estate, periodo di vigenza dell’ordinanza), senza ritenere 

particolarmente problematici, invece, gli stessi comportamenti se esercitati nelle zone 

urbane più periferiche. Il testo si riferisce e richiama esplicitamente la Legge Minniti 

approvata pochi mesi prima, tuttavia, senza indicare le nuove sanzioni possibili proprio 

grazie a questa normativa. 

Per quel che riguarda Parma, riferendoci dapprima al testo del 2008 che fa parte del 

pacchetto sicurezza inteso così come chiarificato precedentemente, il divieto di bivacco 

è previsto proprio con riferimento agli accampamenti rom non autorizzati. L’ordinanza 

 
491 Cfr. “Ore 17.10 in piazzale Inzani, prima multa contro gli alcolici”, in Parma.repubblica.it, 1/6/2010 
492 Come si è già potuto notare, in molti testi la formulazione delle disposizioni fa proprio intendere una 

divisione tra loro e noi, tra alcuni soggetti marginali e la cittadinanza, come se i primi fossero cittadini di 

serie b o, addirittura, non-cittadini. 
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davvero interessante e particolare, però, è quella del 2013, che con l’atto del 2008 non 

condivide nessun presupposto o finalità493. Iniziando a leggere il provvedimento, le 

intenzioni del primo cittadino sembrano indirizzate esclusivamente, e in modo 

apprezzabile, a evitare il deturpamento delle aree monumentali e storiche causato, come 

il testo porta a presumere, da atti vandalici o incuria di residenti e turisti. Vengono, quindi, 

citate alcune norme del Codice sui beni culturali e il paesaggio, e si fa spesso riferimento 

alla tutela del patrimonio artistico e culturale cittadino. Nella parte ordinatoria, però, è 

evidente il cambio di rotta, e si comprende meglio cosa voglia, in realtà, preservare il 

provvedimento: la vista dei turisti che non deve essere infastidita dalla presenza, magari, 

di un senza-tetto ai piedi di un bel monumento del centro città. Le prescrizioni, infatti, 

oltre il divieto di bivaccare per consumare cibi o bevande, parlano chiaramente di 

“occupazioni abusive” per mezzo di “coperte, cartoni, materassi”. Non ci sono dubbi, 

quindi, su quali sono i soggetti colpiti dal provvedimento, né è fatto cenno a previsioni 

inclusive e di sostegno a chi venga colto nella violazione dell’ordinanza494. Quindi per il 

Comune di Parma gli homeless sono accettati pur che scelgano come dimora non una 

bella statua del centro, a piena vista turisti, ma magari un’abbandonata strada di periferia, 

lontana e nascosta agli occhi dei più.  

 

Sempre a Parma, ma nel 2010, ad opera dello stesso sindaco del ‘pacchetto sicurezza’ 

abbiamo l’emanazione di un’ordinanza ‘rafforzativa’ riguardante i divieti di consumo e 

spaccio di sostanze stupefacenti. L’ordinanza non fa distinzioni tra droghe leggere e 

droghe pesanti, anzi si inserisce nel, consueto anche a livello nazionale, approccio 

esclusivamente punitivo al tema delicato del consumo e della vendita di sostanze 

stupefacenti. Secondo il testo dell’ordinanza, anche le droghe leggere producono “danni 

gravi sulla salute come danni cerebrali, psicosi, e crollo delle difese immunitarie”. Inoltre, 

pur riconoscendo che l’acquisto di sostanze stupefacenti per uso personale non è rilevante 

ai fini penali, secondo l’ordinanza “lo è sotto il profilo sociale, e per questo deve essere 

 
493 E’, tra l’altro, emanazione di una nuova giunta comunale guidata da un sindaco appartenente (all’epoca) 

al Movimento 5 Stelle. 
494 Previsioni di questo tipo avrebbero quantomeno giustificato o reso più accettabili i divieti suddetti 
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considerato un comportamento capace di provocare fenomeni pericolosi, che favoriscono 

situazioni di isolamento, malessere sociale e possibilità di atteggiamenti criminosi” 495. 

 

Infine, dobbiamo analizzare nello specifico la già citata ordinanza anti-commercianti 

abusivi di Cervia. Si tratta non solo dell’unico caso in Italia di previsioni ad hoc, così 

minuziose e dettagliate, per i commercianti abusivi496, ma anche del primo caso di quasi 

totale eliminazione del fenomeno, a meno a quanto dichiara l’amministrazione comunale. 

L’altra particolarità del provvedimento, di ben 6 pagine di lunghezza, è di punire non solo 

chi esercita il commercio abusivo, ma anche chi acquista la merce così venduta. È bene 

specificare, se mai ce ne fosse bisogno, che non si tratta dei grandi falsari o truffatori che 

vendono merce contraffatta o di contrabbando, ma dei piccoli “commercianti abusivi” 

da spiaggia che vendono tatuaggi, braccialetti, palloni, salvagenti, racchettoni, e che 

trovano di solito molti acquirenti tra gli ombrelloni. Per il Comune di Cervia, però, vietare 

questa attività rende la spiaggia un luogo decisamente più sicuro, a tal punto che bisogno 

sanzionare anche i potenziali clienti educandoli a un acquisto più ‘consapevole’. Il 

termine usato non è casuale, in quanto è proprio l’amministrazione di Cervia a specificare 

che per i clienti si tratta di una ‘sanzione educativa’497, e perciò di importo 

particolarmente basso (25 euro). Tornando al testo dell’ordinanza, come ormai 

prevedibile, si accenna a numerose attività illegali (concorrenza sleale rispetto ai negozi 

autorizzati, occupazione abusiva della spiaggia) e a volte proprio criminose (come 

presunti scontri tra le forze dell’ordine), che giustificherebbero l’adozione dell’atto, oltre 

all’“immissione in commercio di merce pregiudizievole la salute pubblica”. Inoltre, si 

specifica che si incorre nella sanzione già solo per il fatto di “trasportare o detenere sulla 

pubblica via” “borsoni od altri contenitori di grandi dimensioni” che si presume essere 

necessariamente ed “esclusivamente finalizzati alla vendita illegale”. La sicurezza 

urbana, come se non bastasse, sarebbe messa in pericolo anche perché, proprio a causa di 

queste attività, vi sarebbero numerose “frizioni” con “residenti, bagnini, commercianti di 

attività regolari”. Nella parte ordinatoria, oltre a quanto detto, è presente anche l’obbligo 

 
495 In questa circostanza diventa, quindi, un’ordinanza ‘derogatoria punitiva’ in quanto, appunto, per la 

legge penale non è reato il consumo di sostanze stupefacenti ‘leggere’ nel limite dell’uso personale (5 

grammi) 
496 Altri testi dedicano solo poche righe a punire, insieme ad altri comportamenti ‘più ampi’ come 

l’accattonaggio, anche tale attività 
497 Cfr. http://www.comunecervia.it/citta/notizie/notizia/ordinanze-antiabusivismo-spiaggia-sicura-

decoro-per-i-centri-della-localita-ordinanza-antiprostituzione.html 
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per i “concessionari titolari e/o affittuari degli stabilimenti” di “presidiare e monitorare le 

aree in concessione” per verificare che, anche strutture come “cabine, magazzini, 

depositi, spogliatoi”, non siano utilizzato come deposito o luogo di vendita abusiva. In 

caso di controllo negligente, se fossero scoperti tali depositi, il concessionario o affittuario 

dello stabilimento potrebbe essere sanzionato con la” chiusura per due giorni 

dell’attività”; se oltre alla negligenza ci fosse la complicità nel fornire tali strutture come 

“luogo di partenza o base operativa”, si potrebbe incorrere nella “sospensione 

dell’autorizzazione dell’esercizio” fino a 20 giorni. Per quel che riguarda gli altri 

provvedimenti normativi citati, viene fatto esplicito riferimento all’ordinanza balneare 

della Regione Emilia-Romagna riguardante proprio l’“esercizio delle attività balneari e 

dell’uso del litorale marittimo” compreso nei territori dei Comuni Regionali. A questo 

proposito, tuttavia, non risulta che altri Comuni abbiano deciso di integrare tale normativa 

con una apposita ordinanza urgente e contingibile, come invece fatto dal sindaco di 

Cervia. 

 

Prima di concludere la trattazione dell’Emilia-Romagna, ci resta da analizzare, più nel 

dettaglio di quanto già fatto, l’ordinanza prefettizia del dicembre 2018.  

Innanzitutto, vengono ricordate le modifiche legislative introdotte da Minniti. Proprio la 

mancanza delle “linee guida” necessarie alla “compiuta attuazione della citata 

normativa”, viene addotta come giustificazione per l’emanazione dell’atto “in via 

d’urgenza” per “restituire le aree sopra richiamate all’ordinaria fruizione da parte della 

popolazione”. Queste aree sono il Parco della Montagnola e alcune zone del centro 

storico, e per entrambi è disposto “il divieto di stazionare nell’area ai soggetti che ne 

impediscano l’accessibilità e la fruizione con comportamenti incompatibili con la 

vocazione e la destinazione di tale area”. Sarà considerato responsabile di tali 

comportamenti “chiunque sia stato denunciato498 dalle forze di polizia per il compimento 

di attività illegali nell’area in questione”. Tali attività illegali riguardano la materia degli 

stupefacenti, i reati contro la persona, il reato di danneggiamento disposto dall’art. 635 

c.p., l’esercizio abusivo dell’attività di venditore ambulante. Inoltre, è previsto un 

singolare ‘illecito di amicizia’, in quanto sarà altresì ritenuto responsabile dei 

 
498 A riguardo delle storture che comporta la previsione della mera denuncia e non della piena condanna, 

cfr. Capitolo IV, Paragrafo 4.2.5, oltre quanto diremo a breve sull’ordinanza prefettizia di Firenze 
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comportamenti vietati, “chiunque sia identificato in compagnia di uno dei soggetti 

destinatari delle denunce o delle contestazioni” suddetti. 

Sostanzialmente, vengono create delle zone rosse inaccessibili (soprattutto) per 

determinate categorie sociali svantaggiate. I trasgressori saranno puniti con 

l’allontanamento dalle aree sopraindicate, e il provvedimento resta in vigore per 6 mesi. 

 

 

5.4 Il Centro: la Toscana 

Prima di iniziare l’analisi delle ordinanze comunali di questa Regione, partiamo con 

l’ordinanza prefettizia di Firenze dell’aprile 2019, in modo da avere un immediato 

riscontro con quanto appena detto riguardo al provvedimento della stessa natura 

approvato a Bologna. 

Il testo del provvedimento, rispetto al suo simile emiliano, si dilunga meno nella 

descrizione del quadro normativo di riferimento nonché nella giustificazione dei motivi 

di “urgenza e grave necessità” che hanno indotto all’emanazione dell’atto, mentre fa più 

volte cenno alla sicurezza (spesso “percezione di sicurezza”) dei cittadini, al “benessere 

della collettività”, ai “flussi turistici”, alla “pacifica convivenza civile”. La parte 

dispositiva individua 17 aree della città in cui applicare il “divieto di stazionare nell’area 

ai soggetti che ne impediscano l’accessibilità e la fruizione con comportamenti 

incompatibili con la vocazione e la destinazione di tale area”. Per quanto riguarda i 

soggetti responsabili di tali comportamenti, oltre che per la parte ordinatoria, vale quanto 

già detto a proposito del provvedimento di Bologna, in quanto le previsioni sono 

identiche. La validità delle prescrizioni è, invece, di 3 mesi. 

Nel giugno seguente, una sentenza del T.A.R. della Toscana interviene ad annullare l’atto 

appena descritto. I giudici, aditi a seguito del ricorso dell’associazione di consumatori 

Aduc, hanno ritenuto illegittimo il provvedimento del prefetto di Firenze per i seguenti 

motivi: 

- “manca la dimostrazione, da parte dell’Amministrazione, dell’insufficienza dei mezzi 

ordinariamente messi a disposizione dell’ordinamento per affrontare la situazione 

rilevata”; 
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- “lo strumento (di prevenzione) del divieto di stazionare in determinate aree urbane non 

può essere utilizzato in via ordinaria poiché, in tal caso, dovrebbe essere previsto da una 

specifica norma di legge come stabilisce l’articolo 16, primo comma, della Costituzione”; 

- “il provvedimento, stabilisce una irragionevole automaticità tra la denuncia per 

determinati reati e l’essere responsabile di “comportamenti incompatibili con la 

vocazione e la destinazione” di determinate aree. Detta automatica equiparazione appare 

irragionevole poiché non è dato evincere un nesso di consequenzialità automatica tra il 

presupposto e la conseguenza […] Al fine di legittimamente disporre misure incidenti 

sulle libertà costituzionalmente garantite è necessario che alla denuncia del soggetto 

interessato (presupposto imprescindibile) si aggiungano altri elementi qualificanti la sua 

pericolosità, i quali siano concretamente desumibili da precedenti di polizia o altri 

elementi incontrovertibili”. 

I giudici, dunque, rilevano sia delle carenze di motivazioni (ascrivibili, come detto, a una 

stesura non troppo accurate e dettagliata), sia delle carenze sostanziali e riguardanti 

proprio l’essenza del provvedimento, che potrebbero valere anche per l’ordinanza 

bolognese (ad esempio la previsione che riguarda i soggetti meramente “denunciati” per 

il compimento di alcune attività illegali). Al contrario, il T.A.R. non ha ritenuto, come 

invece chiesto dai ricorrenti, che si configuri un’illegittima ‘invasione’ del prefetto nei 

campi di competenza del sindaco. 

 

Passiamo adesso alla trattazione delle ordinanze comunali. Il materiale trovato si riferisce 

a 26 provvedimenti, numero leggermente inferiore rispetto a quello delle Regioni del 

Nord. Le Province più rappresentante sono quelle di Firenze e Pisa (in particolare le città 

omonime), mentre non sono presenti provvedimenti nei territori provinciali di Siena e 

Prato. Per quel che riguarda i Comuni appartenenti agli altri Capoluoghi, la distribuzione 

geografica delle ordinanze è abbastanza omogenea.  

La vera particolarità si ritrova nei comportamenti vietati. Infatti, se le ordinanze anti-alcol 

o anti-bivacco seguono pressoché il trend numerico registrato nelle altre Regioni, quelle 

anti-accattonaggio, invece, sono presenti in numero nettamente minore rispetto a Emilia 

e Piemonte. Quindi, la prostituzione risulta essere il comportamento più vietato in 

Toscana, con una notevole proliferazione di provvedimenti soprattutto nel periodo 

Maroni. Inoltre, il numero di ordinanze anti-prostituzione qui trovato è più alto rispetto 
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al numero di ordinanze sullo stesso tema registrato nelle altre Regioni. Infine, daremo 

conto di alcuni interessanti regolamenti comunali (ad esempio a proposito di cibi etnici). 

 

 

Seguiamo lo stesso ordine utilizzato finora e, dunque, partiamo dall’analisi delle 

ordinanze anti-accattonaggio anche se, come detto, rappresentano solo pochi casi, seppur 

particolarmente interessanti.  

In linea generale, i provvedimenti presi in esame si riferiscono tutti al periodo Maroni 

tranne l’ordinanza di Sansepolcro, di poco successiva alla Legge Minniti. Rispetto a 

quanto detto nei precedenti paragrafi, poco da segnalare per quel che riguarda 

quest’ultima ordinanza e quelle di Cecina e Pontremoli. L’accattonaggio è vietato solo in 

modalità molesta (Cecina), o anche se ‘semplice’ (Sansepolcro, Pontremoli); il divieto 

vige per tutto il territorio a Sansepolcro, mentre a Pontremoli solo in alcune aree del 

centro storico, e a Cecina solo nelle “intersezioni stradali”, “nell’ingresso delle chiese”, 

“nell’ingresso e nei parcheggi di ospedali, cimiteri, supermercati”. Sono, inoltre, comuni 

le previsioni che riguardano il divieto dell’esercizio dell’accattonaggio avvalendosi di 

minori, disabili e animali. L’ordinanza di Pontremoli è stata annullata dal prefetto poiché, 

da un lato, non era stata inviata alla Prefettura la necessaria comunicazione, dall’altro non 

vi erano davvero i presupposti di necessità e urgenza né la situazione risultava di pericolo 

tale da richiedere l’emanazione di un atto simile.  

Le ordinanze più interessanti, tuttavia, sono quella del Comune di Lucca e del Comune 

di Firenze. Cominciando da Lucca, il divieto concerne solo le modalità moleste 

dell’accattonaggio e vige in tutto il territorio comunale. Una prima particolarità, unicum 

nazionale, riguarda la definizione di “molesto”. Oltre alle ‘classiche’ formule già 

ampiamente descritte, qui si dice che l’accattonaggio è molesto anche quando, “in 

relazione al luogo di esercizio”, “sfrutta il comprensibile stato d'animo dì fruitori di luoghi 

di culto o di cura”. Tale previsione viene ancora specificata poiché, come giustificazione 

all’emanazione, si adduce, oltre alle ‘classiche’ attività illegali, la volontà di “scongiurare 

forme di violenza su privati, in posizione di minorata difesa psicologica in ragione delle 

circostanze di luogo ove viene posta in essere la condotta”. Ciò che indirettamente si 

afferma, quindi, è un presunto maggiore buonismo, parola quanto mai in voga nelle 

campagne elettorali degli ultimi anni, da parte di coloro che frequentano i luoghi di culto 
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o di cura. Essi non solo sarebbero più facilmente impressionabili dalle situazioni di 

indigenza, ma perfino più facilmente vittime di violenze, è lecito desumere da parte dei 

‘falsi o violenti mendicanti’, proprio a causa del luogo dove si apprestano a entrare (o dal 

quale si apprestano a uscire). Oltre a ciò, l’ordinanza lega strettamente l’accattonaggio 

all’attività di parcheggiatore abusivo, prevedendo, di conseguenza, l’apposito divieto di 

“esercitare forme di accattonaggio per dissimulare la retribuzione a offerta del servizio di 

parcheggiatore abusivo”. 

In ogni caso, le maggiori novità, a volte quasi fantasie, dal punto di vista della descrizione 

dei comportamenti vietati si ritrovano nell’ordinanza di Firenze datata novembre 2009499. 

Innanzitutto, dal punto di vista lessicale si utilizza spesso la parola mendicità, invece che 

la più usuale (quantomeno nelle ordinanze da noi esaminate) accattonaggio, seppur a 

volte impiegata. Le modalità in cui tale attività è proibita sono quattro, e sono così 

classificate e dettagliate: 

a) “mendicità invasiva attuata con insistenza, reiterazione e con l’utilizzo di strumenti di 

distrazione dell’attenzione da soggetti vestiti con tunica e copricapo bianchi e con volto 

travisato da cera bianca che rende impossibile la individuazione precisa dei tratti somatici 

e inquietante l’impatto emotivo”; 

Altre volte, i passanti sono avvicinati da un gruppetto di persone col “tentativo di proporre 

lo scatto di fotografie sfruttando la somiglianza con reali artisti di strada”. In queste 

circostanze, prosegue l’ordinanza, “è presumibile che la complessiva attività posta in 

essere sia finalizzata a creare stati di distrazione nell’attenzione dei soggetti per facilitare 

la commissione di reati contro il patrimonio”. Fare il mimo, quindi, secondo questo 

assurdo nesso causale sarebbe necessariamente sinonimo di ‘fare il ladro’. 

b) “mendicità realizzata mediante l’utilizzo di animali anche di grossa taglia da parte di 

soggetti per lo più collocati sull’asfalto e sui gradini dei negozi, delle chiese e di altre 

strutture pubbliche simulando la necessità di ottenere denaro per assicurare 

mantenimento degli animali e provocando stati di immotivato sentimento di pietà con 

progressiva perdita di decoro urbano e della percezione del senso di sicurezza 

individuale”; 

 
499 Ricordiamo che Firenze già nel 2007 fu portata alla ribalta dalle cronache nazionali per un’ordinanza 

anti-lavavetri [Cfr. Capitolo IV, Paragrafo 4.2.2] 
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In questa circostanza siamo di fronte a un più ‘classico’ divieto di accattonaggio, anche 

se non è chiaro quale dovrebbe essere il nesso tra “immotivato sentimento di pietà” e la 

perdita di “decoro urbano”, o tra un homeless sdraiato per terra e la perdita del “senso di 

sicurezza personale”. 

c) “mendicità realizzata da soggetti con modalità invasiva rappresentata dall’utilizzo di 

strumenti musicali tipo fisarmonica, mandolino, chitarre con cui in modo insistente, 

reiterato e fastidioso si avvicinano avventori di bar e ristoranti disturbando la tranquillità 

dei cittadini e la regolarità di svolgimento delle attività di somministrazione con 

contribuzione al progressivo decremento della qualità del decoro urbano; 

d) “mendicità realizzata in modo invasivo da soggetti che evidenziano malformazioni agli 

arti e/o con simulazione di gravi difficoltà di deambulazione, con l’intento di suscitare 

sentimenti di pietà e provocare la dazione di denaro. In alcune occasioni detti soggetti si 

posizionano sui marciapiedi in posizione accovacciata ripiegati su stessi in modo da 

rendere impossibile la visualizzazione del volto realizzando la forma tipica del “guscio 

della tartaruga”. 

Insomma, che si tratti di un mimo, di una improvvisata performance musicale, di soggetti 

che simulano malformazioni fisiche o inducono alla pietà realizzando la forma del ‘guscio 

di tartaruga’, al sindaco di Firenze non sovviene mai l’ipotesi che possa trattarsi o di 

semplici esibizioni artistiche senza nessuna necessaria finalità di truffa o furto, o di 

persone realmente marginali e bisognose di un aiuto psico-fisico e/o economico. Al 

contrario, tutti questi comportamenti sono sicuramente “motivo di aggrediscono” al 

decoro della città o alla sicurezza individuale dei suoi abitanti (o dei suoi tanti turisti). E 

se ciò non bastasse, il provvedimento si rivolge anche all’accattonaggio ‘semplice’, 

ritenendo che anch’esso possa comportare “un’aggressione al decoro urbano 

generalmente inteso” quando posto “in prossimità o all’interno di ospedali o di 

intersezioni stradali”. L’accattonaggio molesto, si legge ancora, dovrebbe ricomprendere 

“tutti quei comportamenti in cui la richiesta di denaro non è fatta palese con il semplice 

atto della mano tesa”. Tuttavia, come abbiamo appena detto, in determinati luoghi anche 

la semplice ‘mano tesa’ può attentare al decoro e alla sicurezza urbana. La sanzione 

pecuniaria in caso di violazione di tali disposizioni va dai 80 a 480 euro.  

L’ordinanza, nonostante sia precedente alla sentenza della Corte Costituzionale del 2011, 

prevede un periodo di validità pari a 6 mesi. Tale termine viene previsto proprio 
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“verificarne l’efficacia e offrire al Consiglio Comunale gli elementi per una eventuale 

trasformazione dei suoi contenuti in atto regolamentare”. 

A proposito dei regolamenti di polizia urbana, in quello di Grosseto c’è la particolare 

disposizione che, oltre a disporre “è vietato raccogliere elemosine nei luoghi pubblici o 

aperti al pubblico”, vieta anche, caso unico, di chiedere la questua sui mezzi di trasporto 

o di rovistare nei cassonetti dei rifiuti o nei “contenitori di raccolta delle associazioni 

umanitarie”. Se a ciò si aggiungono le disposizioni che vietano di bivaccare, dormire, 

mangiare e bere “in forma palesemente indecente” o occupando il suolo pubblico, o di 

compiere atti di pulizia persona in luoghi pubblici, il regolamento appare particolarmente 

diretto a colpire gli homeless. Il divieto di accattonaggio è presente anche nel regolamento 

di polizia municipale di Siena e di Orbetello (esplicito riferimento all’ordine di 

allontanamento e al daspo urbano). In tutti questi territori, tuttavia, né nelle loro rispettiva 

Provincie, risultano ordinanze comunali specificatamente rivolte all’accattonaggio. 

Per quel che riguarda Pisa e ancora Grosseto, il divieto di accattonaggio è presente altresì 

nei regolamenti dedicati alla tutela degli animali. A Pisa è addirittura presente un servizio 

di segnalazioni rivolto ai cittadini nel caso riscontrino circostanze in cui sono presenti 

cuccioli di animali: lattanti o da svezzare”; “di età inferiore ai cinque mesi; “non in buono 

stato di salute”; “costretti in evidenti condizioni di maltrattamento”. Stando a tali 

disposizioni, sembra che alcune amministrazioni tengano più alla tutela e alla 

salvaguardia degli animali, piuttosto che a quella dei loro cittadini che si trovano in 

evidenti situazioni di marginalità e disagio sociali.  

Continuando su Pisa, altre due particolarità. Il suo regolamento di polizia municipale 

approvato nel marzo 2019 è l’unico caso in cui abbiamo trovato la puntuale attuazione 

del comma 3 dell’articolo 9 della Legge Minniti500. Infatti, vengono individuate delle 

determinate aree urbane a tutela delle quali potrà essere disposto sia l’ordine di 

allontanamento del sindaco sia il divieto di accesso del questore. 

Con la stessa delibera del marzo 2019, il consiglio comunale pisano ha altresì approvato 

il nuovo regolamento sulla “disciplina dell’uso delle armi e dei presidi per la difesa 

personale” che prevede (anche questo è un caso unico) la possibilità di dotare il corpo di 

polizia municipale della pistola elettrica (taser). 

 
500 Cfr. Capitolo IV, Paragrafo 4.2.4 

Tra l’altro, il testo fa riferimento anche alle modifiche in tema apportate da Salvini 
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Infine, dopo questa piccola digressione, concludiamo la trattazione del tema 

‘accattonaggio’ segnalando una mozione del gruppo consiliare di Fratelli D’Italia che, 

nell’ottobre 2017, ha chiesto al sindaco di Arezzo di adottare un’ordinanza anti-

accattonaggio che preveda le stesse sanzioni ad hoc per le cooperative che gestiscono 

l’accoglienza dei migranti, così come dispone l’ordinanza piemontese di Borgosesia (di 

pochi giorni antecedente a tale mozione). In ogni caso, non risulta che l’amministrazione 

comunale aretina abbia dato seguito a tale richiesta, nonostante sia del medesimo colore 

politico del gruppo consiliare da cui quest’ultima è pervenuta. 

 

 

Iniziamo la trattazione delle ordinanze anti-prostituzione, molto rilevanti nella Regione 

in questione, non solo per l’alto numero di provvedimenti trovato. Particolarmente nota 

alle cronache nazionali è stata l’ordinanza di Firenze del settembre 2017, tanto che i media 

hanno parlato di “modello Firenze”. In realtà, come dimostreremo, tale ordinanza non è 

affatto diversa dagli altri provvedimenti simili, né ai precedenti nella stessa Regione 

Toscana. Anzi, la parte ordinatoria si compone di una sola riga, e non sono presenti altre 

disposizioni che, analizzate a fondo, possano giustificare un tale clamore mediatico. Al 

contrario, da un’analisi superficiale e non comparata ad altre ordinanze sullo stesso tema, 

può sembrare che il sindaco abbia inventato il ‘reato di esercizio della prostituzione’ e il 

‘carcere per i clienti’, quando invece, come ormai ampiamente detto, punire anche i clienti 

era una pratica piuttosto diffusa già prima del 2017, e l’ordinanza fiorentina si limita 

semplicemente a esplicitare cioè che potrebbe comportare la violazione di un’ordinanza 

comunale secondo l’articolo 650 del codice penale.  

In ogni caso, analizziamo dapprima i provvedimenti precedenti sia al ‘modello Firenze’ 

sia, per una coincidenza temporale, alla Legge Minniti501. 

Dal punto di vista della definizione dei comportamenti vietati, le ordinanze toscane non 

si discostano troppo da quanto già detto nei precedenti paragrafi. Quindi, è vietato sia 

esercitare l’attività di meretricio, anche “mostrandosi in pubblico con abbigliamenti o 

atteggiamenti” che offendano “la pubblica decenza” e siano “inequivocabilmente” diretti 

a offrire “prestazioni sessuali a pagamento”, sia sostare la propria auto per “contrattare” 

 
501 Tra l’altro, gli atti trovati precedenti al 2017 sono ben 13, a dispetto dei soltanto tre provvedimenti post-

Minniti. 
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le suddette postazioni, anche solo per “chiedere informazioni” a chi appaia senza dubbi 

una prostituta o per “far salire sulla propria auto” tali soggetti. Anzi, a Carrara è previsto 

che essi non si possano neanche far “scendere dal veicolo che si conduce”. Insomma, sarà 

sanzionato anche chi, per qualunque motivo non necessariamente rivolto a contrattare 

prestazioni sessuali a pagamento, abbia offerto un passaggio a chi sembri 

‘inequivocabilmente’ una prostituta.  

Alcune particolarità le ritroviamo nell’ordinanza di Altopascio. Innanzitutto, nel riportare 

i vari reati connessi all’esercizio della prostituzione, e pur ribadendo che il meretricio non 

è “attività di per sé proibita dalla legge”, viene dato particolare risalto alle “situazioni 

criminose legate al favoreggiamento dell’immigrazione clandestina”. In questo modo, 

facendo riferimento esclusivamente a questa fattispecie e mai a quella della “tratta di 

esseri umani”, il sindaco assegna inevitabilmente un valore preminente alla tutela dei 

confini nazionali, piuttosto che alle condizioni materiali delle persone che, sicuramente 

spesso straniere, possono essere sfruttate proprio a causa di queste condotte. Altra 

peculiare disposizione riguarda la “salute pubblica”, in quanto viene affermato che le 

prestazioni sessuali così concordate “costituiscono potenziale rischio per il diffondersi di 

malattie infettive” (altrove non abbiamo mai rilevato tale riferimento specifico). Inoltre, 

quando si constata che, nelle aree interessate dal fenomeno, sono spesso ritrovati rifiuti 

organici abbandonati, ci si preoccupa del pregiudizio che da essi possano subite gli 

“animali domestici e selvatici”, oltre che i minori. Proprio con riguardo a questi ultimi, 

vi è un’ulteriore previsione che risulta essere eccessivamente moralizzante: l’attività di 

prostituzione genererebbe “un’immagine alterata delle relazioni personali”, “un senso di 

disagio e scadimento dei valori sociali nella collettività”, e inciderebbe, addirittura, sul 

“processo educativo dei minori determinando in essi uno scadimento dei valori morali 

all’interno delle future relazioni personali”. Infine, ritroviamo il riferimento all’articolo 

823 del codice civile che avevamo riscontrato in alcune ordinanze piemontesi, e 

segnaliamo disposizioni pressoché identiche tra questa ordinanza e quella sopracitata di 

Carrara per quel che riguarda le prescrizioni rivolte ai clienti e collegate all’intralcio alla 

circolazione stradale. 

Altre particolarità si rintracciando scorrendo il testo dell’ordinanza di Montecatini Terme. 

Innanzitutto, per dimostrare la necessità e urgenza dell’intervento del sindaco si adduce 

anche la preoccupazione per “la tutela dell’interesse di questa comunità al regolare 

svolgimento dell'attività turistica”. Dal punto di vista dei riferimenti alla normativa 
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nazionale, questo è l’unico caso toscano di esplicito rimando alla sentenza del 2009 della 

Consulta. Inoltre, si dà conto del personale ragionamento giuridico grazie al quale risulta 

legittimata l’applicazione dell’articolo 650 c.p. in caso di violazione dell’ordinanza. 

Proprio riferendosi alla suddetta sentenza, chiarito che in virtù del D.M. Maroni del 2008 

per sicurezza urbana si debba intendere sicurezza pubblica, è chiara la possibilità di 

applicazione dell’articolo 650 c.p. che parla proprio di “sicurezza pubblica”. Tuttavia, il 

ragionamento riportato dà per assodato qualcosa che non è affatto certo, non tenendo in 

conto, al contrario, che molto spesso nelle ordinanze dei sindaci il riferimento ai 

comportamenti criminosi, necessari per configurare la sicurezza urbana come pubblica, 

è del tutto pretestuoso e non giustificato da esigenze e fatti corrispondenti alla realtà. 

Infine, per quanto concerne le sanzioni, segnaliamo l’innovativa e apprezzabile possibilità 

di evitarne l’assoggettamento partecipando a “programmi di sostegno e reinserimento 

psicologico e sociale attivi sul territorio comunale” per il recupero dei soggetti “vittime 

di violenza o di grave sfruttamento ovvero in stato di particolare disagio”. Oltre a ciò, una 

singolare influenza tra Toscane e Emilia, o una semplice coincidenza, ci porta a ritrovare 

anche qui, come a Cervia e Rimini, l’aumento di 1/3 dell’importo delle sanzioni in caso 

di violazione dalle ore 22.00 alle ore 7.00 delle disposizioni riguardanti la circolazione 

stradale502. 

 

Passiamo alla Provincia di Firenze, e in particolare a tre piccoli Comuni: San Casciano, 

Impruneta e Greve. I loro rispettivi sindaci hanno emanato delle ordinanze gemelle e 

congiunte volte proprio a scoraggiare l’esercizio della prostituzione nei territori vicini e 

di competenza delle tre amministrazioni. La particolarità, oltre a quanto appena detto, è 

di aver scelto di sanzionare solo i clienti, mostrando quindi un atteggiamento non punitivo 

nei confronti delle prostitute. 

Un altro caso di intervento congiunto con ordinanze gemelle, per cercare quantomeno di 

limitare un fenomeno comune, si ritrova nella Provincia di Pisa, e precisamente nel 

Capoluogo omonimo, a Vecchiano, e a San Giuliano Terme. In questa circostanza, però, 

a essere puniti sono sia i clienti sia le prostitute, e si fa esplicito riferimento all’offesa così 

recata “alla pubblica decenza” e al “decoro della città”. 

 
502 A Massa vi è, invece, una differenziazione tra gli importo per le sanzioni alle prostitute (100 euro) e 

quello per le sanzioni ai clienti (150 euro) 



190 

 

 

Arriviamo, in conclusione, all’analisi del fantomatico ‘modello Firenze’, del quale 

abbiamo già avuto modo di rilevare l’ingiustificato clamore mediatico. Per quel che 

riguarda quest’ultimo aspetto, dunque, rinviamo alle riflessioni precedenti. Dando conto 

del testo, la parte ordinatoria si compone di quest’unica disposizione: “è vietato, in tutta 

la città, chiedere o accettare prestazioni sessuali in cambio di denaro”. Non solo non c’è 

nessun novità rispetto al passato, ma la previsione è, anzi, eccessivamente vaga e limitata 

a pochissime condotte. Infatti, la disposizione in astratto può colpire sia i clienti sia le 

prostitute, ma solo per il fatto di “chiedere o accettare” prestazioni sessuali a pagamento, 

a prescindere da quale sia il primo soggetto a rivolgere la richiesta. Non c’è dunque 

nessun riferimento all’intralcio della circolazione stradale, o al divieto di fermarsi o 

chiedere informazioni a chi sembri esercitare il meretricio, né riferimenti ad abiti o 

atteggiamenti indecorosi o indecenti. E questo, considerate anche alcune dichiarazioni 

del sindaco, non ci sembra ascrivibile ad una maggiore indulgenza dell’amministrazione 

fiorentina, bensì ad una sua scarsa perizia nel redigere l’atto. Segnaliamo, ancora, come 

il divieto valga per tutta la città, a differenza della maggior parte delle altre ordinanze in 

tema, e ne venga data esplicita motivazione nel testo affermando che “un divieto limitato 

alle aree ove attualmente si svolge la prostituzione, avrebbe l’esito di far trasferire il 

fenomeno in altre zone, rendendo vano l’effetto preventivo del presente provvedimento”. 

Inoltre, non viene dato cenno né alla Legge Minniti e i suoi nuovi poteri503, né alle 

modifiche legislative di Maroni, ma solo al T.U. E. L. Anche per questa circostanza 

possiamo evincere una cattiva perizia dell’amministrazione comunale, che non si è 

preoccupata di elencare le numerose modifiche intervenute negli anni sul Testo Unico 

citato, affidandosi alle deduzioni dei lettori che portano a riferire l’atto all’ultima (per 

l’epoca) normativa di riferimento in materia, cioè la Legge Minniti. 

In ogni caso, il provvedimento va alla ribalta mediatica a causa dell’esplicita, quanto 

usuale in altri atti simili e neanche del tutto corretta, previsione che le violazioni alle 

prescrizioni suddette saranno “punite ai sensi dell’articolo 650 del Codice Penale, con 

l’arresto fino a tre mesi o con l’ammenda fino a 206 euro”. Dalla risonanza mediatica 

derivano tentativi di emulazione e chiare dichiarazioni in tal senso. Ad esempio il sindaco 

di Prato, appartenente al centro-sinistra come il primo cittadino di Firenze, si è detto 

 
503 E questo nonostante il sindaco, nelle sue interviste alla stampa, giustifichi l’emanazione dell’ordinanza 

proprio a causa delle novità introdotte da Minniti 
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pronto ad attuare lo stesso provvedimento nella sua città «se dovesse funzionare bene»504. 

Tuttavia, a due anni di distanza non risulta che tale intenzione sia stata tramutata 

nell’emanazione di un’ordinanza anche a Prato. In questa città, invece, sin dal 2012 il 

regolamento di polizia comunale punisce i clienti delle prostitute persino con il sequestro 

dell’auto. Nel Gennaio 2018, un curioso ‘botta e risposta’ via social e via radio vede 

coinvolto il sindaco di Firenze e il suo ‘collega’ di Bologna. Il primo rilascia un’intervista 

radiofonica dove afferma che il sindaco bolognese gli ha palesato la volontà di copiare 

anche nella sua città l’ordinanza fiorentina anti-prostituzione. Nel pomeriggio, però, sul 

suo profilo Facebook il primo cittadino di Bologna smentisce e, anzi, dichiara che 

sicuramente non verrà replicata nella città emiliana un’ordinanza che punisca i clienti505. 

A tal proposito, nessun tipo di ordinanza riguardante la prostituzione è stata trovata nel 

territorio bolognese. 

Tornando al ‘modello Firenze’, a Novembre 2019 arriva una sentenza del Tribunale del 

Capoluogo toscano che, di fatto, ‘annulla’ gli effetti dell’ordinanza. Il giudice, infatti, 

assolve gli imputati, accusati di averne violato i divieti proprio sulla base dell’art. 650 

c.p. La decisione si fonda sue due pilastri: da un lato, non erano dimostrati gli 

imprescindibili requisiti di urgenza e contingibilità, dall’altro non si può vietare, e quindi 

poi punire con la legge penale, un comportamento (nello specifico “chiedere o accettare 

prestazioni sessuali a pagamento”) che, invece, la stessa legge penale considera 

pienamente lecito. Nello specifico, l’ordinanza “difetta dell’indifferibile urgenza e di 

specificità dei soggetti destinatari […] [in quanto]  è indirizzata a tutta la popolazione, di 

qualsiasi nazionalità, residente o meno, che si trovi su tutto il territorio di Firenze e quindi 

chiaramente di tenore regolamentare essendo indirizzata ad una pluralità di soggetti non 

preventivamente individuati e priva di limitazioni territoriali e viola pertanto il principio 

della riserva di legge introducendo un divieto che incide direttamente sulle libertà 

individuali”. Per quest’ultimo proposito, ancora “l’ordinanza appare essere stata emessa 

in violazione del principio costituzionale della riserva di legge e in contrasto con la 

normativa nazionale che non vieta l’esercizio del meretricio ma soltanto lo sfruttamento 

della prostituzione”.  

 
504 Così Baldi E. su Biffoni M., “Stop prostituzione, l’idea di Biffoni. 'Il modello Firenze? Si può copiare'”, 

in Lanazione.it, 28/9/2017 
505 Cfr. “Prostituzione, Merola: "Non multeremo i clienti"”, in ilrestodelcarlino.it, 23/1/2018 
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Infine, diamo conto anche delle altre due ordinanze toscane anti-prostituzione post-

Minniti, segnatamente quella di Calenzano e quella di Collesalvetti. Per quel che riguarda 

la prima, di poche settimana successiva a quella di Firenze e inserita in un più generale 

provvedimento “anti-degrado”, si segnala il divieto rivolto sia alle prostitute sia ai clienti, 

e l’esplicito riferimento all’ordine di allontanamento e al daspo urbano, applicabili in casi 

di “schiamazzi, nudità, conflitti con i residenti”. A Collesalvetti, invece, a quanto già detto 

si aggiunge la possibilità che la sanzione non venga applicata se la prostituta risulti essere 

“vittima di violenza o di grave sfruttamento ovvero in stato di particolare disagio”. 

Identica disposizione della già citata ordinanza di Montecatini, ma nell’atto di 

Collesalvetti si specifica ancora meglio che in questi casi si effettueranno delle 

segnalazioni ai Servizi sociali comunali o “o ad organizzazioni non governative che 

abbiano tra le finalità quella dell’assistenza, del recupero e dell’integrazione sociale delle 

vittime di violenza o di grave sfruttamento”. 

 

Come detto a inizio paragrafo, per quel che riguarda la Toscana ci sono poche ordinanze 

dedicate esclusivamente506 al consumo o alla vendita di alcolici. Partiamo subito da Pisa, 

e dall’ultimo provvedimento che compone il tris del 2018. Di vigenza molto breve (30 

giorni), prevede il divieto di vendita di bevande alcoliche dalle ore 21.00 alle ore 24.00; 

per gli esercizi di somministrazione il divieto di distribuzione di alcolici per asporto in 

vetro o lattine dalle 21 fino alle 3; e addirittura, per gli “esercizi di vicinato e alimentari” 

il divieto assoluto di “detenere bevande alcoliche in apparecchi di refrigerazione”507.  

A Cecina (2017), invece, si assiste ad una insolita, ma apprezzabile, coerenza di non 

prevedere deroghe ai divieti prescritti in caso di manifestazioni pubbliche e/o organizzate 

dal Comune. Anzi, l’ordinanza sembra rivolgersi direttamente ai ‘pericoli’ comportati 

dalla vendita (o il consumo) di alcolici soltanto se in contenitori di vetro, in particolare 

durante il ricco calendario di eventi che aspetta la città nel periodo estivo. Vi è quindi 

l’intento non tanto di proibire una certa movida, quanto piuttosto di evitare che la 

“dispersione di bottiglie e contenitori di vetro” possa comportare pregiudizi 

 
506 A proposito delle ordinanze anti-bivacco diremo come vi siano presenti anche disposizioni ‘anti-alcol’ 
507 Probabilmente l’amministrazione ritiene che l’idea di bere una birra calda invece che fredda possa 

scoraggiare i potenziali acquirenti 
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all’incolumità dei tanti partecipanti attesi per le manifestazioni estive suddette. Oltre a 

ciò, è inserita la superflua disposizione che vieta di “somministrare bevande alcoliche ai 

minori di 18 anni”508. 

Infine l’ordinanza di Arezzo, che dopo diverse modifiche arriva al definitivo, e ultimo, 

testo di dicembre 2017. Le previsioni sono piuttosto rigide, in quanto prevedono 

innanzitutto il divieto assoluto (24 ore su 24) di consumo di qualsiasi genere di alcolico 

“nelle aree, nelle vie, nelle piazze e nelle aree private soggette al pubblico passaggio, in 

tutto il territorio Comunale”. L’unica eccezione è prevista per la notte di Capodanno. Il 

divieto di asporto, invece, è limitato alla fascia oraria compresa dalle 21.00 alle 7.00 e 

riguarda sostanzialmente “chiunque risulti legittimato e/o autorizzato alla vendita al 

dettaglio” (il testo specifica i kebab, le piadinerie, le gelaterie, ma anche i distributori 

automatici, gli internet point, gli estetisti, i cinema, gli hotel). Da ultimo, per quel che 

riguarda la somministrazione (e quindi anche il consumo in loco) il divieto è valido dalle 

2.00 alle 7.00, fatta eccezione per i “locali da ballo”, per i quali valgono le ordinarie 

previsioni della normativa nazionale (il divieto parte dalle ore 3.00). Quest’ultima 

specificazione potrebbe risultare frutto di una volontà “educativa” verso un certo tipo di 

divertimento, quello in discoteca e non all’aperto. In realtà, ci sembra più verosimile 

pensare che tale favore verso i “locali di ballo” sia stato concesso a seguito delle numerose 

proteste di queste attività che, nelle intenzioni iniziali, dovevano essere comprese 

anch’esse nel divieto valido per tutti gli altri locali di somministrazione. Le sanzioni 

pecuniarie previste prevedono un importo più basso in caso di violazione del primo 

divieto (100 euro) rispetto a quelle degli altri due (200 euro). Inoltre, si dichiara 

esplicitamente che a chi non rispetti il divieto di consumo, così come già specificato, potrà 

essere applicato sia l’ordine di allontanamento sia il daspo urbano. 

Questa ordinanza viene successivamente inserita nel regolamento di polizia urbana, in 

modo da rendere più stabile la sua applicazione, senza il necessario richiamo a motivi di 

contingibilità e urgenza. Lo stesso regolamento prevede che per ogni comportamento 

vietato sia specificata la sanzione prevista in caso di violazione, invece che il ‘classico’ 

articolo di chiusura dedicate esclusivamente alle sanzioni riguardanti l’intero atto. Inoltre 

 
508 Riguardo a quest’ultima previsione, possiamo considerare questa ordinanza ‘rafforzativa’ in quanto al 

momento della sua emanazione (6/2017) la normativa nazionale già prevedeva tale divieto, come detto 

nelle scorse pagina a proposito dell’ordinanza di Ravenna sullo stesso tema 
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è prevista la possibilità di sostituire la sanzione pecuniaria con una “prestazione di 

pubblica utilità a favore della collettività”. 

 

 

Passiamo adesso alla trattazione delle ordinanze anti-bivacco. I testi esaminati sono 

cinque, di cui alcuni si riferiscono precisamente al bivacco, mentre per altri esso è solo 

uno dei tanti comportamenti vietati. Ad esempio, l’ordinanza di Grosseto, emanata 

consecutivamente a quella già analizzata sulla prostituzione, si riferisce al bivacco come 

comportamento connesso all’abbandono di rifiuti, all’intralcio alla circolazione, alla 

mendicità, al disturbo della quiete pubblica e poi, curiosamente, viene inserita un’apposita 

prescrizione che va a sanzionare i parcheggiatori abusivi.  

A Pisa, nel tris di ordinanze già citato, ne è presente una che si rivolge specificatamente 

al bivacco inteso come “campeggio o accampamento” nelle aree non autorizzate. Pur 

essendo rivolto a tutto il territorio comunale, come da stessa ammissione 

dell’amministrazione, la ratio di tale divieto è soprattutto quella di smantellare i campi 

rom abusivi presenti in alcune zone periferiche della città509. L’altro provvedimento è più 

genericamente indirizzato a eliminare il “degrado urbano”, e sono presenti divieti 

indirettamente rivolti alle persone senza tetto: “sdraiarsi o dormire sulle panchine”; 

“sedersi, sdraiarsi o dormire sugli spazi verdi e sugli arredi urbani, sul suolo pubblico, sui 

gradini posti all’esterno degli edifici pubblici e privati”; “mangiare e bere occupando” i 

luoghi appena nominati. Tali prescrizioni valgono per alcune zone del centro storico e 

vicino la stazione, e in caso di loro violazione potranno essere comminati anche l’ordine 

di allontanamento o il daspo urbano.  

Anche il provvedimento di Cecina sembra colpire in particolare persone svantaggiate e 

già ai margini della società; del resto, tale provvedimento formalmente ‘anti-bivacco’ è 

stato emanato insieme all’ordinanza anti-accattonaggio analizzata precedentemente. Le 

disposizioni riguardano, in determinate aree della stazione e del centro città, il divieto di 

“bivaccamento su panchine e pubbliche strutture”; di “vocii e schiamazzi”; di “utilizzo 

degli alberi, siepi, muri di cinta e recinzioni appartate, come urinatoi”. Inoltre, vi è lo 

stravagante divieto di “turpiloquio come diffusa pratica di relazione inter pares”. 

 
509 Cfr. “Pisa contro degrado, alcol e bivacchi: l'8 ottobre scattano i divieti”, in tg24.sky.it, 5/10/2018 
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Quest’ultima previsione, a parte essere del tutto fuori luogo in un atto che si intitola 

“tutela della sicurezza urbana e della pubblica incolumità”, può essere segno di una 

volontà educativa dell’amministrazione, oltre che un riferimento indiretto alla pubblica 

decenza. Infatti, sia il dizionario di lingua italiana sia quello di lingua giuridica intendono 

il turpiloquio come un “atto contrario alla pubblica decenza”510. Secondo 

l’amministrazione di Cecina, dunque, non solo non si può sostare per lungo tempo su una 

panchina pubblica, ma è vietato anche usare un determinato registro linguistico 

relazionandosi ai propri pari. In realtà, alla fine di questi divieti è posta una disposizione 

di chiusura che appare alquanto contraddittoria rispetto al resto dell’ordinanza. 

Avvalendosi di un’interpretazione letterale del testo si arriva a concludere che i divieti 

appena descritti si configurano solamente “qualora tali condotte siano conseguenti allo 

stato di alterazione alcolica o da stupefacenti propri dell’agente che li ha posti in essere e 

pertanto in grado di sfociare in alterchi e liti”. A meno di tralasciare completamente tale 

previsione, è impossibile giungere ad una conclusione diversa. A questo punto, però, 

appaiono piuttosto grottesche le considerazioni che se ne traggono: emettere schiamazzi 

o urinare in pubblico, ad esempio, diventano comportamenti pienamente leciti se 

compiuti da chi non è in condizioni alterate dal consumo di alcol o stupefacenti. 

Infine, l’ordinanza di Firenze del luglio 2018, particolarmente lunga (ben 14 pagine, un 

record) e interessante. Nella parte ordinatoria, i divieti riguardano: 

1) Gli “assembramenti con detenzione e consumo di bevande e di alimenti, salvo i casi di 

piccoli gruppi di turisti o residenti”511;  

Si noti subito la particolare attenzione ai turisti, per cui la prescrizione non vale (se in 

piccoli gruppi). 

2) Lo “stazionamento sulle panchine, la creazione di giacigli o la detenzione di bevande 

alcoliche quando tali comportamenti avvengano in stato di ebbrezza alcolica”512; 

 
510 La fattispecie omonima, ora illecito amministrativo, prima del 2016 era prevista come reato dall’articolo 

726 c.p 
511 Sul sagrato della Basilica di S. Spirito “il divieto è esteso anche a turisti e residenti e vige dalle 22.00 

alle 08.00” 
512 Proprio per scoraggiare i comportamenti puniti in questi primi due punti, il sindaco, già prima di emanare 

l’ordinanza, aveva chiesto agli operatori ambientali dell’Alia di ‘innaffiare’ le scale e i sagrati di alcune 

importanti chiese o edifici storici [Cfr. http://www.firenzetoday.it/cronaca/turismo-idranti-anti-bivacco-

santa-croce.html] 
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Oltre al riferimento indiretto agli homeless, riguardo l’ultima frase vale quanto detto a 

proposito dell’ordinanza di Cecina. 

3) “Chiedere o trattare l’offerta di sostanza stupefacenti” in determinate aree. 

Nelle pagine precedenti a tali disposizioni, l’ordinanza si preoccupa di descrivere in 

maniera molto analitica la situazione di ogni area in cui tali divieti sono validi. Dunque, 

vengono enumerate le diverse piazze, vie, aree storiche, e per ognuna di esse sono 

riportate le segnalazioni dei residenti che denunciano le situazioni di ‘degrado’ e gli 

interventi in merito della polizia municipale. Successivamente, alcune disposizioni di 

chiusura ribadiscono quali solo le condotte che saranno poi vietate nella parte ordinatoria, 

e si fa perfino riferimento ai cittadini “normali” che sarebbero allontanati da altri 

‘degradanti’ e, deduciamo, ‘non-normali’ frequentatori di tali luoghi. Dal punto di vista 

della coerenza con la normativa nazionale, il provvedimento richiama più volte la Legge 

Minniti ma non le ‘nuove’ sanzioni da essa introdotte; anzi, si dice chiaramente che le 

violazioni dell’ordinanza saranno punite con l’arresto fino a tre mesi o l’ammenda fino a 

206 euro, in virtù dell’articolo 650 c.p. (a riguardo, permangono tutti i dubbi e le 

perplessità che abbiamo già ampiamente riportato). 

 

Passiamo adesso alla cosiddetta ordinanza ‘anti-borsoni’ di Pisa, che avevamo fatto 

brevemente accenno nello scorso capitolo. Il provvedimento è datato Marzo 2009 (stesso 

sindaco dell’ordinanza anti-prostituzione già citata) e si rivolge al commercio abusivo. 

Nello specifico, la parte ordinatoria si compone di una sola prescrizione, riguardante 

soprattutto le aree del centro “a vocazione turistica”, che recita: “è vietato il trasporto e la 

detenzione di contenitori quali sacchi, borse, involucri di cartone, o altro materiale che 

per le circostanze di tempo e di luogo e per la condotta dei possessori siano 

inequivocabilmente riconducibili alla vendita illegale dei prodotti ivi riposti”. 

Particolarmente curiosa appare l’ultima parte della disposizione, dove con estrema 

vaghezza si lascia alla valutazione discrezionale della polizia municipale l’individuazione 

dei comportamenti sanzionabili. Infatti, a meno che determinati soggetti siano colti in 

piena flagranza, viene difficile immaginare un’applicazione della disposizione che non 

sia foriera di abusi e discriminazioni. E questo, appunto, è stato anche confermato 
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successivamente nei fatti: alcuni reportage giornalistici513 hanno dimostrato la diversa 

applicazione che la norma ha avuto rispetto a cittadini italiani e cittadini stranieri, anche 

se entrambi sembravano poter essere ‘inequivocabilmente’ individuati e sanzionati. 

Questo ha portato a numerosi proteste, in particolare della comunità senegalese della città, 

e appelli per ritirare il provvedimento. L’amministrazione, tuttavia, non ha dato seguito a 

tali richieste. 

 

Infine, prima di concludere la trattazione della Regione Toscana, diamo ancora conto di 

alcuni provvedimenti riguardanti i cibi-etnici. Pur se formalmente all’interno di un atto 

diverso (non sono ordinanze contingibili e urgenti), le disposizioni previste sono 

sostanzialmente assimilabili a quanto detto a proposito di Novara. Il fenomeno riguarda 

in particolare la Provincia di Lucca dove, nel Capoluogo omonimo, a Forte dei Marmi, e 

a Viareggio, a distanza di pochi anni l’una dall’altra, sono state approvate delle delibere 

comunali riguardanti proprio le attività commerciali etniche. A Lucca, ad esempio, 

giustificata dall’intenzione di “salvaguardare la tradizione culinaria e la tipicità 

architettonica, strutturale, culturale, storica e di arredo dei Centri storici”, si legge che 

“non è ammessa l’attivazione di esercizi di somministrazione la cui attività svolta sia 

riconducibile ad etnie diverse. Anche in caso di subentro in esercizi già esistenti, non può 

essere variata la tipologia di somministrazione con quella di etnie diverse”. 

Anche a Firenze, stessa giunta e stesso sindaco del ‘modello’ anti-prostituzione, per 

tutelare il decoro del centro storico e l’“identità e qualità del cibo”, si prescrive che i nuovi 

esercizi culinari dovranno vendere almeno al 70% cibo toscano. Tuttavia, una 

commissione comunale di “5 saggi” potrà concedere, senza specificare ulteriormente in 

base a cosa, una deroga a tale previsione. Agli esercizi già aperti si danno tre anni di 

tempo per adeguarsi alla disposizione.  

È evidente come anche tali provvedimenti, facendo sempre riferimento al decoro, le 

tradizioni, l’identità, mirino ad attaccare (soprattutto) le piccole attività artigianali gestite 

da stranieri (mini-market, kebab): il turista deve trovare il centro città ripulito anche da 

 
513 Qui ne viene riportato uno del giornalista de Il Tirreno Gian Mario Scanu 

http://www.osservatoriorepressione.info/testimonianze-il-vero-obiettivo-dellordinanza-anti-borsoni-a-

pisa/ 
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queste contaminazioni culinarie (da leggersi come sociali). Delle periferie, invece, 

lontane e abbandonate, le amministrazioni comunali non si preoccupano (quasi) mai. 

 

 

5.5 Il Sud: la Basilicata 

In conclusione del nostro lavoro, analizziamo le ordinanze trovate in Basilicata. Si tratta 

di pochi provvedimenti che, per questo motivo, saranno esaminati singolarmente, 

secondo il consueto ordine seguito finora. In generale, i testi esaminati si allineano al 

trend riscontrato nei provvedimenti dei Comuni delle altre Regioni, anche se comunque 

sono presenti alcune peculiarità di cui daremo conto. Le ordinanze si riferiscono tutte alla 

Provincia di Potenza514, tranne una ‘anti-alcol’ emanata dal Comune di Matera. 

Cominciamo, dunque, dall’anti-accattonaggio, e nello specifico da un’ordinanza di 

Potenza del 2018. Il provvedimento non si distanzia dai suoi simili già presenti in altre 

Regioni, e prevede il “divieto di porre in essere qualsiasi forma di accattonaggio e di 

mendicità, specie se effettuati con modalità ostinate, moleste e minacciose”. La 

prescrizione vale per tutto il territorio comunale, anche se si specifica che le zone di 

principale interesse sono il centro storico, i cimiteri, gli edifici di culto, le intersezioni 

stradali, i mercati cittadini. Viene inoltre previsto il divieto di “bivacco o utilizzo 

improprio di beni pubblici” e, in maniera ridondante, di “qualsiasi forma di mendicità e 

accattonaggio, ancorché non molesti”, quando “rechino intralcio alla circolazione o alla 

regolare fruizione e al decoro degli spazi e luoghi pubblici e aperti al pubblico”. 

Per quel che riguarda Matera, segnaliamo il relativo regolamento di polizia urbana che 

collega l’accattonaggio e il bivacco all’attività di lavavetri o di vendita abusiva ai 

semafori, e per questo prescrive il divieto di “allestire bivacchi, avvicinarsi ai veicoli in 

circolazione per effettuare questue e/o per offrire servizi quali la pulizia e/o il lavaggio 

dei parabrezza o di altre parti dei veicoli, e/o la vendita di merci varie”. 

 
514 Nello specifico per il Comune di Potenza, due delle tre ordinanze trovate si riferiscono alla stessa giunta 

di centro-destra. Potenza, e in generale la Basilicata, sono storicamente considerati ‘territori rossi’, 

quantomeno prima degli ultimi anni. Dunque, in questo specifico caso potremmo ipotizzare che il non aver 

trovato ordinanze antecedenti all’insediamento di questa giunta di centro-destra (2014), se non solamente 

una ‘anti-alcol’, potrebbe essere direttamente collegato al colore politico delle amministrazioni succedutesi 

nel tempo (che, in realtà, dal 2004 al 2014 hanno visto al vertice lo stesso sindaco di centro-sinistra) 



199 

 

 

Passando adesso alla prostituzione, il provvedimento analizzato è del Comune di Potenza. 

In proposito, non ci sono particolari differenze rispetto a quanto già detto nei precedenti 

paragrafi. Innanzitutto, anche in questo caso vengono punite sia le prostitute (“è vietato 

sostare sulla pubblica strada o nelle sue adiacenze assumendo atteggiamenti e adottando 

modalità comportamentali che manifestino in maniera inequivocabile l’intenzione di 

adescare o di esercitare l’attività di meretricio”), sia i clienti  (divieto di “arrestarsi o di 

fermarsi, a piedi o con veicoli, anche temporaneamente, e contattare soggetti che sostano 

prolungatamente sulla pubblica strada  o nelle sue adiacenze con 

atteggiamenti  coerenti  al fine  di offrire   prestazioni di  meretricio, allo  scopo  di 

contrattare prestazioni sessuali, ma anche di intrattenersi per chiedere informazioni o per 

concedere ospitalità a bordo del proprio autoveicolo”). Vi è poi un ulteriore prescrizione 

che, a seconda delle interpretazioni date, può risultare o ridondante, o eccessivamente 

rigida nel punire, potenzialmente, qualunque tipo di comportamento condotto secondo 

queste modalità, e non specificatamente la prostituzione come, invece, il resto del testo 

porta a ritenere: “divieto di sostare ed occupare prolungatamente gli spazi pubblici delle 

vie sopra menzionate, senza causa o motivo, con modalità che possono incidere 

negativamente sulla libera e corretta fruizione degli spazi da parte della collettività, e 

renderne difficoltoso o pericoloso l’accesso”515. Tali disposizioni si applicano in 

determinata zone della città, soprattutto del centro, e “sulla pubblica strada e in tutte le 

sue adiacenze soggette a pubblico passaggio e facilmente accessibili dalla pubblica via”. 

Segnaliamo che il testo, discostandosi in questo caso dalla maggior parte dei suoi simili 

già analizzati, non fa riferimenti a particolari abbigliamenti che sarebbero lesivi del 

pubblico decoro o della pubblica decenza. Inoltre, così come a Montecatini, per le 

persone colte in violazione del divieto di esercitare la prostituzione “vittime di violenza 

o di grave sfruttamento ovvero in stato di particolare disagio”, è prevista la possibilità, 

alternativa alla sanzione, di partecipare “a programmi di sostegno e reinserimento 

psicologico e sociale attivi sul territorio comunale per il loro recupero”.  

 
515 Come è deducibile, un’interpretazione letterale della disposizione, oltre a renderla estremamente vaga, 

potrebbe rivolgersi, indirettamente e in poche righe, a qualsiasi tipo di comportamento: bivacchi non meglio 

specificati, ‘occupazione’ del suolo pubblico da parte di persone senza fissa dimora, spaccio di droga. In 

ogni caso, siamo portati a ritenere che, verosimilmente, tale prescrizione funga da ‘disposizione di chiusura’ 

e da ulteriore strumento a cui ancorare le possibili sanzioni per l’attività di meretricio 
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Venendo alle ordinanze anti-alcol, gli atti che si riferiscono direttamente alla vendita o al 

consumo di alcolici sono due, uno del Comune di Potenza e uno del Comune di Matera. 

Nel primo caso si tratta di un’ordinanza ‘rafforzativa, in quanto si prevede innanzitutto il 

divieto di vendita o somministrazione di bevande alcoliche ai mori di 16 anni. Come già 

ampiamente riportato, però, tale fattispecie è già prevista come reato dal nostro 

ordinamento. Vi è poi una disposizione ‘derogatoria punitiva’ che punisce il consumo, o 

addirittura la “detenzione a qualsiasi titolo” di bevande alcoliche “da parte dei minori di 

anni diciotto in luoghi pubblici o aperti ovvero esposti al pubblico” dalle 22.00 alle 6.00. 

I motivi che giustificano l’adozione dell’ordinanza sono il “disturbo o il turbamento della 

quiete pubblica” e “l’allarme sociale” provocato “soprattutto durante il periodo estivo” 

dai “comportamenti dei suddetti adolescenti”, a volte persino “palesemente 

autolesionisti”, conseguenti all’assunzione di importanti quantità di alcol.  

Per quel che riguarda Matera, l’ordinanza esaminata è del 2014 e ne richiama un’altra 

molto simile risalente al 2010 (stessa amministrazione). Nella prima parte del testo, si fa 

riferimento alla prevenzione di “possibili fenomeni di danneggiamento dell'arredo 

urbano”, come ad esempio “rottura di panchine, imbrattamento dei muri pubblici e privati 

con scritte e graffiti”, e a quella di “schiamazzi o comunque azioni di disturbo alla quiete 

pubblica e del riposo delle persone”. In seguito vi sono delle disposizioni ‘educative’ che 

si rivolgono nello specifico ai giovani: si riportano alcuni stralci della “Dichiarazione su 

giovani e alcol” dell’O.M.S. e si enumerano le conseguenze negative che l’alcol può avere 

proprio sulla salute psico-fisica degli adolescenti. Infine, si ritrova il solito riferimento 

all' “insorgere di fenomeni criminosi” favoriti dalle “situazioni urbane di degrado ed 

incuria”, nonostante Matera sia particolarmente nota per essere una città tranquilla e bassi 

tassi di criminalità. Nella parte ordinatoria si prevede il divieto: 

1) “di vendita per asporto di bevande analcoliche ed alcoliche di qualunque gradazione 

in qualsiasi contenitore di vetro” dalle ore 23.00 alle ore 6.00; 

Si noti la particolarità, e unicum nazionale, di prevedere il divieto anche per le bevande 

analcoliche. Questo porta a dedurre una specifica attenzione sui ‘pericoli’ provocati da 

bottiglie di vetro abbandonate, piuttosto che dall’assunzione di alcolici in sé. Il divieto 

vale per qualunque esercizio commerciale ampiamente inteso, e anche per le discoteche 

(che, invece, ricordiamo aver ricevuto concessioni favorevoli nell’ordinanza di Arezzo). 
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È in ogni caso vietata “la consumazione, su aree pubbliche o private di uso pubblico, delle 

bevande nei contenitori suddetti”. 

2) di somministrazione o vendita di bevande alcoliche per “il consumo o l’asporto fuori 

dal locale” dalle ore 24,00 alle ore 6,00; 

3) di “vendita per asporto di bevande alcoliche e superalcoliche” per gli esercizi di 

vicinato, dalle ore 24.00 alle ore 6.00. 

Si noti che queste due ultime diposizioni non si riferiscono anche alle bevande 

analcoliche, e che per la numero 3) è specificato, apparentemente senza motivo, che tale 

divieto è stato disposto “in considerazione di particolari esigenze di sicurezza”. 

Inoltre si prevede un particolare onere per i gestori delle attività commerciali che “sono 

tenuti a provvedere alla rimozione giornaliera di bottiglie, lattine ed altri contenitori di 

bevande alcoliche, analcoliche ed alimentari derivanti dalla loro attività, in modo che 

all'orario di chiusura dell'esercizio l'area in dotazione o comunque antistante risulti 

perfettamente pulita”. 

Particolari risultano le sanzioni pecuniarie in caso di violazioni: per il punto 1) l’importo 

è di 50 euro, mentre per gli altri punti le sanzioni arrivano anche a un massimo di 20.000 

euro (per la violazione dell’‘obbligo di pulizia’ la sanzione è di 500 euro. 

 

Direttamente collegate al divieto di consumo o vendita di bevande alcoliche, infine, sono 

anche le ordinanze ‘anti-bivacco’ o ‘anti-assembramenti’ dei Comuni, rispettivamente, di 

Lauria e Venosa. Cominciando da Lauria, il divieto di “consumare bevande alcoliche e 

superalcoliche in bottiglie o bicchieri di vetro e lattine metalliche” fa parte del più ampio 

provvedimenti in cui si vieta il bivacco “in tutto il centro abitato”. Inoltre, vi è una 

specifica disposizione che potremmo definire ‘anti-divertimento’ o ‘anti-calcio’: “divieto 

del gioco del pallone in tutte le forme e modalità di svolgimento nelle piazze e nelle ville 

comunali”. Probabilmente, in altre città d’Italia esistono diverse ordinanze che vietano, 

allo stesso modo, di giocare a calcio nelle ville comunali. Questa di Lauria, però, risulta 

particolarmente singolare, e unica quantomeno rispetto alle altre Regioni indagate, non 

solo poiché inserisce tale divieto in un’ordinanza esattamente e espressamente rivolta alla 

“tutela della sicurezza urbana e del decoro del centro abitato”, ma altresì perché, secondo 

i dettami del testo, praticare “il gioco del calcio o altri giochi molesti” metterebbe in 
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pericolo “la convivenza civile e la coesione sociale” o “l’aggregazione e il confronto” 

all’interno di luoghi come le piazze o le ville comunali. Dunque, a parte la generale 

perplessità dettata da questo presunto nesso causale, anche in quest’occasione possiamo 

notare un’intenzione educativa tra quelle che animano l’emanazione dell’atto. Inoltre, se 

la violazione è commessa da minorenni la sanzione è irrogata a chi legalmente esercita la 

responsabilità genitoriale, e in caso di recidiva il suo importo (dai 100 ai 300 euro) viene 

raddoppiato. 

Per quel che riguarda Venosa, l’ordinanza ‘anti-alcol’ vieta agli esercenti la 

somministrazione di bevande alcoliche da asporto “dalle 23 fino alle 6 del giorno 

successivo, nel periodo dal 15 dicembre fino al 15 gennaio”. L’unica eccezione, così 

come per il provvedimento di Arezzo, è la notte di Capodanno. Assieme a questa, il 

sindaco ne emana contemporaneamente un’altra rivolta nello specifico a vietare 

“assembramenti di persone nei vicoli delle aree limitrofe a piazza Castello” (la piazza 

principale della città). Sono le stesse dichiarazioni del primo cittadino a confermare che i 

soggetti che si vuole colpire sono proprio i giovani della movida516 i quali, proprio a causa 

dell’«eccessivo consumo di bevande alcoliche […] manifestano schiamazzi, tali da 

turbare la quiete pubblica, comportamenti violenti ed episodi di teppismo»517. 

 

 

5.6 Considerazioni finali 

Alla fine di questa lunga trattazione, in cui sono stati analizzati i casi e le peculiarità di 

ogni singola Regione, ci sembra necessario concludere con un breve resoconto di quanto 

detto, andando a delineare un quadro generale e nazionale.  

Innanzitutto, da un posto di vista meramente quantitativo, le ordinanze trovate in centro 

Italia sono inferiori di poche unità rispetto al dato riscontrato al Nord. Al Sud, invece, il 

numero dei provvedimenti è nettamente inferiore. Questi risultati, ovviamente, devono 

tener conto delle scelte fatte riguardo alla rappresentazione delle varie zone geografiche: 

la Toscana è una delle Regioni più grandi del centro, così come la Basilicata una delle più 

 
516 Per quanto si possa parlare di ‘movida’ in un Comune di poco più di 10.000 abitanti e con un età media 

di 45 anni 
517 Così Russo F. su Gammone T., “Il sindaco blocca il bicchiere. Alcolici vietati dopo le 23” in 

lagazzettadelmezzogiorno.it, 18/12/2016 
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piccole dell’intera penisola, nonostante, come detto in anteprima e come dimostrato anche 

da altre ricerche simili riportate nello scorso capitolo, in generale il Sud non presenti alti 

numeri di ordinanze sulla sicurezza urbana, intesa così come ampiamente spiegato. 

Provando a dare una spiegazione dei dati riscontrati al Sud, si potrebbe ipotizzare 

innanzitutto che i territori del Meridione non risentano in maniera significativa, o 

comunque non quanto i territori del Centro-Nord, del fenomeno dell’immigrazione; 

questo, non solo da un punto di vista quantitativo, ma proprio da un punto di vista della 

percezione del fenomeno come ‘problema di sicurezza’. Come visto, infatti, quasi tutti i 

comportamenti vietati dalle ordinanze analizzate possono riguardare soprattutto soggetti 

di nazionalità straniera (che siano i mendicanti, le prostitute, i rom, i parcheggiatori o i 

commercianti abusivi). Al Sud, viceversa, la sicurezza potrebbe essere ancora 

principalmente declinata come “sicurezza di strade e edifici”, “sicurezza di un lavoro o 

sul posto di lavoro”, “inefficienza di determinate istituzioni”518, vista anche la ‘questione 

meridionale’ ancora, purtroppo, attuale per quanto concerne le infrastrutture, i servizi, i 

tassi di occupazione, i casi di morti sul lavoro. Inoltre, a differenza di altre zone d’Italia, 

in alcune Regioni del Meridione la criminalità organizzata mafiosa, anche per ragioni 

storiche, potrebbe essere ancora la principale causa di preoccupazione dal punto di vista 

della sicurezza, pur consapevoli che le sue attività criminali sono presenti in tutto il 

territorio nazionale e, anzi, negli ultimi anni si stanno espandendo sempre di più proprio 

in alcuni territori del Nord. Di conseguenza, anche la classe politica del Sud potrebbe 

avere poca convenienza elettorale a puntare la propria propaganda, o una sua consistente 

parte, sui fenomeni della micro-criminalità urbana o semplice disagio sociale, al contrario 

parecchio rilevanti per l’elettorato del Nord519. 

In ogni caso, ciò che invece ci interessa davvero sottolineare sono i risultati qualitativi, e 

quindi i trend riscontrati a riguardo dei comportamenti vietati dalle ordinanze. Come 

abbiamo talvolta già rilevato nei paragrafi precedenti, in proposito le diverse Regioni 

presentano degli esiti molto simili.  

Ad esempio, riguardo il divieto di accattonaggio, a parte qualche singolo caso particolare 

e unico a livello nazionale (Firenze, le ordinanze gemelle in Provincia di Vercelli, in 

 
518 Abbiamo dato conto delle differenze, anche a livello semantico, del termine sicurezza nel Capitolo IV, 

Paragrafo 4.1 
519 Tuttavia, quanto detto deve tener conto dei recenti risultati elettorali che anche in alcuni Comuni o 

Regioni del Sud premiamo i partiti che incentrano le proprie campagne elettorali sul tema 

dell’immigrazione 
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generale l’orientamento dei sindaci è lo stesso: vietare questo comportamento anche in 

maniera ‘derogatoria punitiva’, ossia vietando anche il suo esercizio in forma non 

molesta. Inoltre, in alcuni casi alla richiesta della questua viene associata l’attività abusiva 

di lavavetri o parcheggiatore (Cuneo, Grosseto). Per quanto concerne la prostituzione, a 

parte gli ingiustificati allarmi mediatici che presentano alcuni provvedimenti come 

innovativi o particolarmente rigidi (Rimini, Firenze), anche in questa circostanza 

osserviamo degli interventi ‘derogatori punitivi’, accumunati quasi tutti, a prescindere 

dalle differenze geografiche, da divieti che riguardano non solo l’esercizio del meretricio, 

ma anche e, a volte, soprattutto il divieto rivolto ai clienti di “contrattare prestazioni 

sessuali a pagamento” e, a tal fine, di “intralciare la circolazione stradale”. Senza 

dimenticare, oltre a ciò, il sovente e condiviso uso di espressioni che fanno riferimento 

alla pubblica decenza o al comune senso del pudore. 

A questo proposito, sia per le prostitute sia per gli accattoni, il trend nazionale ci dice 

altresì che sono davvero pochi gli interventi che mostrino un approccio non del tutto 

punitivo, ma anche in parte inclusivo e risocializzante (Alessandria, Montecatini).  

Passando agli altri comportamenti vietati, abbiamo visto come il bivacco, più o meno in 

tutto il territorio nazionale, sia considerato un concetto ibrido, soggetto a diverse 

declinazioni: specificatamente anti-homeless o anti-rom, oppure più generale o legato al 

consumo di alcolici. A proposito delle ordinanze ‘anti-alcol’, anche in questo caso 

notiamo diverse possibili declinazioni: a volte si rivolgono (indirettamente) ai senza-tetto, 

a volte puntano a educare ad un più ‘sano’ stile di vita i giovani, e solo in altri pochi casi 

sembrano realmente rivolte a prevenire possibili pericoli derivanti dall’abbandono di 

bottiglie di vetro per le strade. Tra l’altro, in quasi tutti i casi tali divieti non riguardano 

le pertinenze (i ‘tavolini’, i dehors) dei locali commerciali o non valgono, anche per 

l’asporto, in caso di manifestazioni organizzate dal Comune. Insomma, l’abuso di alcol 

diventa pericoloso per la sicurezza pubblica o il decoro urbano solo se riguarda coloro 

che non possono (o legittimamente non vogliono) permettersi di pagare un tavolo in un 

ristorante, o se non c’è un guadagno delle casse comunali. 

Infine abbiamo dato conto di specifici e particolari casi che riguardano il commercio 

abusivo (Pisa, Cervia), il consumo o spaccio di sostanze stupefacenti (Parma), e i cibi 

etnici (Novara). 

 



205 

 

A proposito di possibili ‘influenze geografiche’ (a parte quanto detto a proposito di 

Bologna e Firenze, e in generale tenendo conto che vi è proprio un trend che le accomuna 

tutte, e quindi nazionale), più che notare delle specifiche influenze tra Regioni diverse, 

notiamo che, a volte, sono i territori della stessa Provincia a presentare prassi, singole 

disposizioni, o interi testi del tutto simili. Questo è dovuto, come già detto, o a un 

intervento diretto di coordinamento della Prefettura (Alessandria), o a colore politico 

comune (ordinanze gemelle in Provincia di Vercelli), o a fronte di un problema condiviso 

da territori compresi tra più Comuni (ad esempio riguardo alcune ordinanze anti-

prostituzione nella Provincia di Pisa o Firenze). 

Tale influenza è stata notata anche a riguardo di altri provvedimenti, come nel caso dei 

regolamenti ‘anti-cibi’ etnici della Provincia di Lucca. A proposito di questi altri tipi di 

provvedimento, a volte i sindaci trasformano le previsioni delle loro ordinanze in 

disposizioni dei regolamenti di polizia urbana, altre volte sono proprio i divieti qui 

contenuti ad essere estesi per esigenze contingibili e urgenti.  

In altri casi, abbiamo sottolineato la poca perizia dei sindaci nella stesura delle loro 

ordinanze: ci siamo trovati di fronte sia a situazioni grottesche (Masserano) sia a 

situazioni che, anche per questo motivo, hanno portato poi all’annullamento dell’atto 

(Molinella, Carmagnola). 

 

In conclusione, riprendiamo le riflessioni a cui già avevamo accennato nel paragrafo di 

apertura del capitolo. 

A seguito dell’analisi dettagliata delle varie ordinanze nelle diverse Regioni, risulta 

evidente come molte di esse siano utilizzate come strumento di controllo sociale sulla 

cittadinanza, in particolare su alcune categorie sociali svantaggiate. Tale controllo a volte 

si dispiega come educativo-moralizzante, a volte come vera e proprio punizione-

repressione. Far valere i divieti previsti dalle ordinanze, nella maggior parte dei casi, solo 

per il centro città, inoltre, conferma come vi sia un’intenzione politica comune di 

ostracizzare i soggetti ritenuti ‘pericolosi’ per il decoro urbano, e relegarli nelle periferie. 

Tra l’altro, come abbiamo già sottolineato, molti provvedimenti analizzati sono 

difficilmente applicabili ‘alla lettera’ (a causa anche di singolari stili di scrittura e 

grottesche disposizioni) o, se non altro, è difficile pensare ad una loro effettiva 

applicazione che porti a risolvere il ‘problema’ sanzionato (alcuni fenomeni 
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semplicemente si presenteranno in altre aree urbane, così come altri non vedranno il 

pagamento della sanzione pecuniaria da parte del soggetto punito, in quanto posto in 

situazioni di grave indigenza). Dunque, anche in questo caso possiamo rilevare una sorta 

di populismo punitivo520: visto quanto appena detto, l’obiettivo (principale) 

dell’amministrazione comunale non sembra essere quello di reprimere davvero i 

fenomeni oggetto delle ordinanze, quanto quello di emanare provvedimenti simbolici che 

diano la parvenza di aver combattuto il problema, a prescindere dalla situazione reale. 

Questo soprattutto a fini elettorali, in quanto il successo e la riconferma di molti sindaci 

sono ancorati proprio alla ‘percezione’ di sicurezza dei cittadini, ai proclami pubblici che 

affermano di essere intervenuti con i poteri a propria disposizione per fermare alcune 

situazioni urbane ritenute particolarmente problematiche da una parte degli abitanti della 

città. 

I pochi approcci inclusivi a taluni fenomeni di disagio e marginalità sociale confermano, 

anche per l’Italia, che ormai il modello dello Stato sociale (anche inteso come ‘Comune 

sociale’) si sia sensibilmente ridimensionato, a forte vantaggio dello Stato penale e del 

diritto penale del nemico (in ottica locale: ‘metropoli punitiva’ e diritto amministrativo 

del nemico). Tuttavia, giova ricordare che a proposito dell’Italia sia più opportuno parlare 

di ‘Stato securitario’, e richiamare la nozione di ‘classi pericolose’ come già visto negli 

scorsi capitoli521. I senza-tetto, le prostitute, gli immigrati, i rom sono considerati i nuovi 

‘pericolosi’ della città, e per questo allontanati dai confini cittadini o, quantomeno, 

nascosti alla vista dei più. Le classi sociali più povere, quindi, dapprima sono considerate 

immeritevoli di aiuto e assistenza, e poi sono punite perché considerate un pericolo per la 

sicurezza e il decoro della città. 

La sicurezza, o meglio la percezione della sicurezza (come da riferimento dei testi di 

tantissime ordinanze) è un feticcio da salvaguardare in ogni circostanza, mentre il decoro 

urbano è, addirittura, “aggredito” dai comportamenti di queste categorie poste ai margini 

della società, o perfino dalla loro semplice esistenza.  

 

 

 
520 A proposito del populismo punitivo si ricordi quanto detto nel Capitolo IV, Paragrafo 4.1 
521 In particolare, a proposito del pensiero di Foucault, si vedano i Paragrafi 2.3 e 3.1 
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CONCLUSIONI 

 

Siamo giunti alla fine di questa trattazione, partita dalla descrizione delle condizioni dei 

dannati della metropoli dell’Ottocento e arrivata fino alle condizioni dei contemporanei 

dannati di alcuni Comuni italiani. Con particolare riguardo ai risultati della ricerca 

esposta nell’ultimo capitolo, ci sembra confermato quanto detto più volte nel corso 

dell’elaborato: il modello di controllo definito ‘metropoli punitiva’ è stato, e continua a 

essere, applicato anche in Italia. Quanto detto nei primi capitoli a proposito della società 

americana sembra risultare vero, in buona parte, anche per la società italiana. Con qualche 

decennio di distanza, vi si sono attutate le stesse politiche di forte riduzione delle 

protezioni sociali garantite dal welfare state, a tutto vantaggio del sistema neoliberista. 

Tuttavia, rimanendo ad un livello macro, è bene sottolineare che l’Italia, da un lato, 

mantenga ancora una tassazione progressiva, decisamente più equa rispetto alle riforme 

legislative analizzate a proposito degli Usa, dall’altro, con l’approvazione di leggi come 

il ‘Reddito di Cittadinanza’ sembra vi siano intenzioni almeno teoricamente diverse 

rispetto a quanto appena detto, anche se abbiamo già sottolineato le tante criticità del testo 

effettivamente entrato in vigore, oltre alla retorica che lo ha accompagnato, non molto 

dissimile da quanto detto a proposito delle teorie sull’underclass. 

Tornando al livello urbano, la città è diventata il luogo dove concretizzare le strategie di 

controllo-repressione già viste in molte metropoli americane, e anche i sindaci italiani 

sono stati investiti dei poteri necessari ad attuarle nei loro Comuni. Se l’Italia, forse, 

quantomeno con riguardo alle tematiche affrontate in questo elaborato non può essere 

definita uno Stato penale propriamente detto, sicuramente possiamo definirla a tutti gli 

effetti uno Stato securitario. Come detto, infatti, in Italia il controllo sociale punitivo è 

attuato soprattutto attraverso lo strumento del diritto amministrativo, mentre dal punto di 

vista penale-carcerario soprattutto negli ultimi anni ci sono stati degli interventi legislativi 

in ottica deflattiva e di depenalizzazione di alcune fattispecie. Per quel che riguarda la 

sicurezza, però, è indubbio che la ‘ragione securitaria’ abbia completamente pervaso 

anche le campagne elettorali italiane degli ultimi anni, oltre alle leggi effettivamente 

approvate in Parlamento. E questo, dal punto di vista sia locale sia nazionale, senza alcuna 

differenza significativa tra centro-destra e centro-sinistra. La teoria delle finestre rotte, la 

teoria sull’underclass, i riferimenti alla qualità della vita, alla percezione della sicurezza 

e al decoro urbano, si ritrovano tutti non solo nella retorica e nella propaganda politica, 
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di Ministri dell’Interno o sindaci, ma soprattutto nei testi delle ordinanze comunali 

analizzate. La sicurezza urbana, quasi mai intesa come sicurezza sociale dei diritti, è il 

grimaldello a cui ancorare politiche di esclusione urbana e espulsione sociale, dirette a 

colpire soggetti già posti in condizioni di subalternità e marginalità. Alcuni fenomeni 

particolarmente delicati (l’esercizio della prostituzione su strada, la richiesta di elemosina 

degli homeless, l’abuso di sostanze alcoliche e stupefacenti da parte di giovani e meno 

giovani) avrebbero bisogno di ben altri approcci, inclusivi e multisettoriali, non di certo 

di una mera repressione.  

Questo lavoro di ricerca ci pare solo un punto di partenza che potrebbe essere ampliato 

ponendo sotto indagine altre Regioni e altri Comuni. In ogni caso, come detto, i risultati 

emersi delineano un quadro e un trend nazionale alquanto evidente e definito, 

difficilmente confutabile allargando il campo d’indagine. Ad oggi, il legislatore non 

sembra intenzionato a intervenire nuovamente sulla materia e l’attenzione, anche 

mediatica, sulla sicurezza urbana pare essere diminuita, nonostante i sindaci continuino 

ad emanare ordinanze di questo tipo, con gli ultimi esempi che sono molto recenti, come 

visto.  

Ciò che ci auguriamo, al contrario, è che si torni a intervenire sulla materia ma in un’ottica 

completamente opposta a quella descritta nelle pagine di questo elaborato, partendo 

innanzitutto dal tornare a declinare la sicurezza come sicurezza sociale dei diritti. Invece 

che considerare un senza-tetto che chiede l’elemosina ai piedi di un monumento come 

pericoloso per la sicurezza o il decoro della città, ci auguriamo che i sindaci usino i loro 

poteri per rendere lo spazio urbano più aperto, inclusivo e attento ai bisogni di tutti, e non 

solo di qualche ricco turista. Ad esempio, i Comuni potrebbero tornare a investire sul 

welfare cittadino ampliando le azioni dei Servizi Sociali comunali, e a intervenire sui 

fenomeni di disagio sociale in una prospettiva opposta a quella punitiva. Facendosi 

supportare anche dal volontariato sociale privato, potrebbero essere studiate nuove 

soluzioni abitative per gli homeless; assistenza psicologica, recupero e risocializzazione 

per chi si accerti essere vittima di tratta e sfruttamento sulle strade; inserimento lavorativo 

e regolarizzazione per chi compie attività lavorative considerate illecite (su tutti i 

commercianti abusivi, ma anche parcheggiatori o lavavetri); progetti comunali, a partire 

dalla scuole, che non proibiscano il consumo di sostanze alcoliche, ma che, al contrario, 

educhino ad un loro consumo consapevole e ad una movida che rispetti le esigenze dei 

residenti senza una considerevole alterazione degli spazi sociali di aggregazione dei 
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giovani. Inoltre, sindaci che non pensino solo al decoro del proprio centro città, ma che 

si impegnino altresì ad assicurare condizioni di vita adeguata e serena anche nelle 

periferie, aree da cui spesso partono e si sviluppano le situazioni di disagio sociale, 

garantendo servizi e riqualificazione urbana, partendo proprio da chi le abita ed evitando 

di sfociare in processi di gentrificazione. Di certo, queste azioni potrebbero risultare 

realmente efficaci solo se accompagnate da un generale e nazionale intervento in questo 

senso, nonostante possano essere proprio i Comuni le principali forze motrici e ispiratrici 

di un tale cambiamento.  
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APPENDICE 

 

Regione Piemonte 

Provincia di Torino 

Comune di Torino, ordinanza del 6/2009, anti-rom 

Comune di Torino, ordinanza del 10/2009, anti-alcol 

Comune di Torino, ordinanza del 6/2017, anti-alcol 

Comune di Giaveno, ordinanza del 9/2016, anti-accattonaggio 

Comune di Carmagnola, ordinanza del 11/2016, anti-accattonaggio 

 

Provincia di Verbania 

Comune di Premosello-Chiovenda, ordinanza del 2/2010, anti-accattonaggio 

Comune di Domodossola, ordinanza del 6/2016, anti-accattonaggio 

Comune di Villadossola, ordinanza del 7/2018, anti-accattonaggio 

 

Provincia di Novara 

Comune di Novara, ordinanza del 10/2010, anti-cibi etnici 

Comune di Novara, ordinanza del 2/2015, anti-accattonaggio, anti-prostituzione, anti-

alcol 

Comune di Novara, ordinanza del 12/2016, anti-accattonaggio, anti-prostituzione, anti-

alcol 

Comune di Borgomanero, ordinanza del 5/2016, anti-accattonaggio 

 

Provincia di Cuneo 

Comune di Bra, ordinanza del 9/2008, anti-accattonaggio 
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Comune di Bra, ordinanza del 11/2008, anti-prostituzione 

Comune di Cuneo, ordinanza del 8/2018, anti-accattonaggio 

 

Provincia di Biella 

Comune di Biella, ordinanza del 9/2017, anti-bivacco 

Comune di Masserano, ordinanza del 11/2017, anti-prostituzione 

 

Provincia di Alessandria 

Comune di Alessandria, ordinanza del 9/2008, anti-prostituzione 

Comune di Alessandria, ordinanza del 7/2017, anti-accattonaggio, anti-parcheggiatori 

abusivi 

Comune di Tortona, ordinanza del 3/2010, anti-accattonaggio 

Comune di Tortona, ordinanza del 5/2017, anti-accattonaggio 

 

Provincia di Vercelli 

Comune di Borgosesia, ordinanza del 9/2017, anti-accattonaggio 

Comune di Trino, ordinanza del 7/2018, anti-accattonaggio 

Comune di Cigliano, ordinanza del 6/2019, anti-accattonaggio 

Comune di Quarona, ordinanza del 6/2019, anti-accattonaggio 

Comune di Carisio, ordinanza del 2/2018, anti-prostituzione 

 

Provincia di Asti 

Comune di Asti, ordinanza del 2009, anti-prostituzione 

Comune di Asti, ordinanza del 7/2016, anti-prostituzione 
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Comune di Asti, ordinanza del 12/2017, anti-prostituzione 

Comune di Isola d’Asti, ordinanza del 3/2019, anti-prostituzione 

Comune di Canelli, ordinanza del 9/2014, anti-accattonaggio 

 

Regione Emilia-Romagna 

Provincia di Bologna 

Comune di Molinella, ordinanza del 3/2015, anti-accattonaggio 

 

Provincia di Rimini 

Comune di Rimini, ordinanza del 12/2011, anti-prostituzione 

Comune di Rimini, ordinanza del 11/2019, anti-prostituzione 

Comune di Cattolica, ordinanza del 7/2016, anti-accattonaggio 

Comune di Riccione, ordinanza del 7/2017, anti-accattonaggio 

 

Provincia di Reggio Emilia 

Comune di Reggio-Emilia, ordinanza del 8/2012, anti-prostituzione 

Comune di Reggio-Emilia, ordinanza del 7/2016, anti-prostituzione 

 

Provincia di Forlì 

Comune di Forlì, ordinanza del 8/2019, anti-alcol 

Comune di Cesena, ordinanza del 3/2009, anti-accattonaggio 

Comune di Cesena, ordinanza del 8/2009, anti-accattonaggio 

Comune di Cesenatico, ordinanza del 7/2009, anti-accattonaggio 

Comune di Cesenatico, ordinanza del 6/2010, anti-prostituzione 
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Comune di Cesenatico, ordinanza del 8/2017, anti-bivacco 

Comune di Savignano, ordinanza del 4/2009, anti-bivacco 

 

Provincia di Ravenna 

Comune di Ravenna, ordinanza del 4/2009, anti-alcol (movida) 

Comune di Ravenna, ordinanza del 12/2009, anti-alcol, anti-stupefacenti (giovani) 

Comune di Ravenna, ordinanza del 5/2019, anti-alcol 

Comune di Ravenna, ordinanza del 7/2019, anti-prostituzione 

Comune di Faenza, ordinanza del 8/2010, anti-prostituzione 

Comune di Faenza, ordinanza del 2/2011, anti-alcol 

Comune di Cervia, ordinanza del 5/2019, anti-alcol, anti-prostituzione, anti-

commercianti abusivi 

 

Provincia di Piacenza 

Comune di San Giorgio Piacentino, ordinanza del 8/2016, anti-accattonaggio 

 

Provincia di Ferrara 

Comune di Ferrara, ordinanza del 10/2012, anti-prostituzione 

Comune di Ferrara, ordinanza del 4/2018, anti-alcol 

Comune di Bondeno, ordinanza del 9/2010, anti-accattonaggio 

 

Provincia di Parma 

Comune di Parma, ordinanza del 9/2008, anti-accattonaggio, anti-prostituzione, anti-

alcol, anti-bivacco, anti-deturpazioni, anti-schiamazzi, anti-bulli 

Comune di Parma, ordinanza del 5/2010, anti-alcol 
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Comune di Bondeno, ordinanza del 9/2010, anti-stupefacenti 

Comune di Parma, ordinanza del 8/2013, anti-bivacco 

 

Regione Toscana 

Provincia di Firenze 

Comune di Firenze, ordinanza del 11/2009, anti-accattonaggio 

Comune di Firenze, ordinanza del 9/2017, anti-prostituzione 

Comune di Firenze, ordinanza del 7/2018, anti-bivacco 

Comune di Empoli, ordinanza del 3/2010, anti-prostituzione 

Comune di San Casciano, ordinanza del 7/2016, anti-prostituzione 

Comune di Impruneta, ordinanza del 7/2016, anti-prostituzione 

Comune di Greve, ordinanza del 7/2016, anti-prostituzione 

Comune di Calenzano, ordinanza del 9/2017, anti-prostituzione 

 

Provincia di Carrara 

Comune di Carrara, ordinanza del 7/2016, anti-prostituzione 

Comune di Massa, ordinanza del 8/2011, anti-prostituzione 

Comune di Pontremoli, ordinanza del 9/2014, anti-accattonaggio 

 

Provincia di Livorno 

Comune di Cecina, ordinanza del 10/2016, anti-accattonaggio, anti-bivacco 

Comune di Cecina, ordinanza del 6/2017, anti-alcol  

Comune di Collesalvetti, ordinanza del 5/2018, anti-prostituzione 
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Provincia di Arezzo 

Comune di Arezzo, ordinanza del 1/2011, anti-prostituzione 

Comune di Arezzo, ordinanza del 12/2017, anti-alcol 

Comune di Sansepolcro, ordinanza del 8/2017, anti-accattonaggio  

 

Provincia di Lucca 

Comune di Lucca, ordinanza del 4/2009, anti-accattonaggio  

Comune di Altopascio, ordinanza del 2/2012, anti-prostituzione 

 

Provincia di Grosseto 

Comune di Grosseto, ordinanza del 2/2015, anti-bivacco, anti-prostituzione 

  

Provincia di Pisa 

Comune di Pisa, ordinanza del 3/2009, anti-borsoni 

Comune di Pisa, ordinanza del 6/2012, anti-prostituzione 

Comune di Pisa, ordinanza del 10/2018, anti-alcol, anti-degrado, anti-bivacco 

Comune di Vecchiano, ordinanza del 6/2012, anti-prostituzione 

Comune di San Giuliano Terme, ordinanza del 6/2012, anti-prostituzione 

 

Provincia di Pistoia 

Comune di Montecatini Terme, ordinanza del 7/2014, anti-prostituzione 

 

Regione Basilicata 

Provincia di Potenza 
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Comune di Potenza, ordinanza del 8/2011, anti-alcol 

Comune di Potenza, ordinanza del 1/2018, anti-prostituzione 

Comune di Potenza, ordinanza del 6/2018, anti-accattonaggio 

Comune di Venosa, ordinanza del 12/2016, anti-alcol, anti-assembramenti 

Comune di Lauria, ordinanza del 6/2017, anti-alcol, anti-bivacco 

 

Provincia di Matera 

Comune di Matera, ordinanza del 7/2014, anti-alcol 
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