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INTRODUZIONE

Questo lavoro trae origine dalle proposte di leggesentate, in questi ultimi
guattro anni in Parlamento, le quali, nellambitad disegno complessivo di riforma
della polizia locale, mirano ad una ridefiniziotkei ruoli e delle competenze dello
Stato e delle Autonomie locali in materia di sezma pubblica.

L’attuale configurazione del nostro ordinamentdustbe, fondato sui principi del
pluralismo sociale, amministrativo e istituzionalsul principio di sussidiarieta, ha fatto
emergere il problema di una dimensione locale dgltarezza pubblica, portando, al
centro del dibattito politico, la riconsideraziodelle relative competenze istituzionali ,
tanto sotto il profilo dell’ambito di esercizio qua sotto quello della loro titolarita.

Sebbene, infatti, la riforma costituzionale deblotV, compiuta nel 2001, abbia
confermato I'esclusiva competenza dello Stato atema di ordine e sicurezza pubblica,
diventano sempre piu pressanti le istanze di caestche provengono dalle autonomie
locali, cui la stessa riforma ha riconosciuto mignita dello Stato.

L’aspirazione delle istituzioni locali all’'assunm® di un ruolo, piu partecipativo,
alla definizione delle politiche di sicurezza e gpmattutto, il frutto di una mutata
concezione della nozione di sicurezza , che é, iprpassibile individuare in

un’accezione ampia e in una ristretta. Con questamal s’'intende [lattivita di



prevenzione e repressione delle azioni criminosentra con la prima, quella
molteplicita di interventi, che investono aspettiirettamente connessi al mantenimento
dellordine e della sicurezza, quali I'ambiente,urBanistica, I'occupazione,
'immigrazione, 'emarginazione sociale, l'integrane, il disagio giovanile etc.

Mentre e indiscutibile che I'attivita di sicurezirasenso stretto resti di pertinenza
dello Stato e delle sue articolazioni centrali @ifpache: le Autorita di pubblica
sicurezza e le diverse forze di polizia; la sieaee in senso ampio deve,
necessariamente, essere garantita mediante I'apdonutti gli attori, istituzionali e
sociali, presenti sul territorio.

Il punto nodale e, pertanto, rappresentato daiViddazione di quali siano le
forme organizzative piu idonee a garantire unaeggrazione dello Stato, delle Regioni
e delle Autonomie locali alla definizione dellelifohe di sicurezza, senza che cio alteri
la ripartizione delle competenze delineata nellast@uzione.

Sul presupposto che il diritto alla sicurezza itagsecessariamente, oltre gli
organi statali, tradizionalmente deputati al suont@aimento, anche gli attori
pubblici, si é sviluppata, a partire dalla fine enni '90, una prassi, che vede
coinvolti le Prefetture e gli Enti locali nella gtila di intese, accordi, protocolli,
contratti e patti, aventi ad oggetto nuove formeallaborazione interistituzionale
per la gestione della sicurezza nel territorio na

Queste intese rappresentano [listituzionalizzaziode procedure di
comunicazione e di collaborazione, in base ad udeftm concordato di governo
della sicurezza urbana, tra le amministrazioni coatiue i prefetti, qual
rappresentanti del governo sul territorio.

Con esse si € tentato di dare una disciplina farral modalita di scambio di

informazioni, attinenti all'attivita di prevenzien agli interventi comuni per il



contrasto della criminalita e della devianza e atdéuzione delle criticita cittadine,
concertando i rispettivi ambiti di competenza ealaborazione.

Queste forme di gestione pattizia, che insieme lad asperienze, come la
polizia di prossimita, fanno, ormai, parte integeadel nuovo sistema di sicurezza
integrata e partecipata, non sembrano, tuttadsere sufficienti a soddisfare le
istanze delle Autonomie.

La prospettiva, infatti, di un nuovo assetto deiparti intercorrenti tra le
istituzioni, attualmente responsabili della gestialella sicurezza in periferia, e gli
Enti, che rivendicano una maggiore partecipaziomelativi processi decisionali,
investe, inevitabilmente, il ruolo, fino adessapperto dal Prefetto, al quale , sin
dalla sua istituzione nello Stato unitario, &€ stampre attribuita la responsabilita del
mantenimento dell’'ordine e della sicurezza publhcarovincia.

Le rivendicazioni delle Autonomie locali sono contrate , in particolare,
sulle funzioni svolte dall’ Organo, che la legg21M81 chiama a dare ausilio al
Prefetto per l'esercizio delle sue attribuzioni alitorita provinciale di p.s.: il
Comitato Provinciale per I'Ordine e la SicurezzdBlica (C.P.O.S.P.).

Non a caso, nel documento di indirizzo, per laniolazione di una legge sulle
politiche integrate di sicurezza, approvato, dnaato nel 2001, dagli organi
rappresentativi delle Regioni, Province e Comuniegge che il primo problemé
riguarda proprio il Comitato provinciale per I'ané e la sicurezza pubblica.

La critica maggiore mossa dai rappresentati delimAomie verso il Comitato
e che questo, pur con I'inserimento dei Sindaci@hgpoluoghi e dei Presidenti delle
Province, avvenuto con la modifica del ‘99, é mhoaun organo di consulenza dei

Prefetti.



Ad awviso dei sottoscrittori del documento d’indmo, questo  ruolo
consulenziale verrebbe a stridere con la realasdipiano formale che sostanziale.

Sul piano formale, perché sarebbe, ormai, in cetdracon il quadro
istituzionale il fatto che Sindaci e Presidenti Rliovincia, eletti direttamente dai
cittadini, siano ridotti a dei meri consulenti dRriefetti; sul piano sostanziale, perché,
di fatto, dove si sviluppano politiche locali dcsrezza, il comitato e diventato |l
luogo di concertazione delle politiche integrate.

Questi rilievi sono stati fatti propri dai propotietiei disegni di legge n. 883 e
n. 356 presentati, nel 2006, rispettivamente, @Henera dei deputati e al Senato.

La finalita della proposta di legge € quella didificare I' attuale assetto
istituzionale degli organismi deputati ad assunhergecisioni inerenti le strategie di
garanzia della sicurezza locale.

Nello specifico, s’'intende riportare il C.P.O.S.Rlla sua originaria
configurazione (quella della prima stesura dell’@f della legge 121/81) di organo
di consulenza tecnica del Prefetto, composto,uss@mente, dai rappresentanti
delle forze di polizia, spostando I'asse delle siecii, nel campo delle politiche della
sicurezza, in seno alle costituende Conferenzea ssiturezza (Regionali e
Provinciali), ove preminente risulterebbe il rudielle autonomie locali.

Qualora attuata, questa riforma verrebbe a svuotdirecontenuto Ila
responsabilita generale del Prefetto in ordine ahtenimento della sicurezza in
Provincia ed ad inficiare il suo potere di coordn@mto, che attiene non solo alle
azioni delle forze di polizia, ma anche a quellstpoin essere dagli attori locali,
istituzionali e non.

Alla luce di quanto premesso, obiettivo della pnésetesi e quello di

rappresentare il quadro dell'evoluzione del sistededla sicurezza pubblica nel



nostro ordinamento e del ruolo del Prefetto nel ambito, focalizzando I'esame
sulle funzioni del Comitato provinciale per I'oréire la sicurezza e le sue prospettive

di riforma.

CAPITOLO PRIMO

IL SISTEMA DELLA SICUREZZA PUBBLICA



1. LA SICUREZZA PUBBLICA - NOZIONE

Nella letteratura pubblicistica il concetto di siemza pubblica risulta
interpretato in modo eterogeneo.

Per alcurii, essa & da ricondurre ad un rapporto di speciengrg con il
concetto di ordine pubblico. Mentre questo ultirerrebbe ad identificarsi con la
prevenzione di qualsiasi fatto criminoso, la st@za pubblica riguarderebbe |,
invece, la specifica prevenzione dei reati cofdrgicurezza dei cittadini e dei loro
beni.

Secondo altri interpefi, la sicurezza pubblica deve essere identificatta ne
incolumita fisica dei cittadini e nell'integrita doro beni , meritevoli di tutela nei
confronti di qualsiasi tipo di pericolo.

Per altri ancord , la sicurezza pubblica & stata concepita comagaardia
dell'incolumita fisica in occasione della comprez&rdi una pluralita di persone in

contesti di spazio piu 0 meno circoscritti.

L carboni, L'inosservanza dei provvedimenti dell’Axita ,Milano 1970, p. 307

2Virga, La potesta di polizia , Milano 1954 p. 12

®Corso, voce Ordine pubblico nel diritto amministraf in Digesto delle Discipline
pubblicistiche, p. 1063
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Ad awviso della dottrina pitl accreditdtala pubblica sicurezza rappresenta il
compito essenziale, primario e di conservazior® @®tato. Essa puo identificarsi
con quell’ attivita volta ad evitare e a preveniresati, a garantire i diritti degli
individui e dello Stato dalle violazioni che possooonseguire ad atti delittuosi,
preservando l'ordinamento giuridico e sociale daniofprma di attentato e
assicurando la sicurezza di ciascuno, con la pdissiti un uso della forza legale e
dei poteri coercitivi indispensabili al ripristitella legalita pregiudicata.

Concepita dall’ordinamento come una funzione amsinaiiva la pubblica
sicurezza e risultata fortemente condizionata daltende storiche che hanno
riguardato l'assetto politico-istituzionale del tros Stato, con un progressivo
mutamento dei confini dellattivita in parota.

Nell'ordinamento precostituzionale , in particolardurante il periodo del
regime fascista , l'attivita di pubblica sicurezeea stata oggetto di una abnorme
espansione attraverso una deformazione del condettwrdine pubblico. In tale
quadro l'attivita autoritativa di polizia era divetia invasiva con riferimento ad ogni
aspetto della vita umana, sociale ed economicaunarso disinvolto dello strumento
autorizzatorio quale mezzo di controllo socfaleSulla base di criteri diversificati,
basati tanto sulla rilevanza economica dell’attivévolta quanto sull’esigenza di
controllare le persone erano state assoggettateuradcontrollo preventivo

dell’Autorita di pubblica sicurezza una serie divéia.

*# Zanobini, Corso di diritto amministrativo, Milan®39, p. 75 ; Sandulli, Manuale di diritto
amministrativo, Napoli 1989, p. 941; Landi, voagplica sicurezza, in Enciclopedia del diritto
Milano 1988, p. 923

® F. Famiglietti, Sicurezza pubblica e pubblica sizza tra esigenze di esercizio unitario e
gestione in ambito locale, Rivista di polizia IW-R004 cit. p. 142 e Foa, op. cit. , p. 133

® Corso op. cit. p. 331 ss.
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Con la caduta del regime fascista e I'avvento débiatituzione repubblicana
la funzione di pubblica sicurezza & stata circttscmella portatd, grazie anche
allopera di “potatura rigoros&®, che il giudice delle leggi ha compiuto dichiarand
incostituzionali numerose norme del Testo Unicdedelggi di pubblica sicurezza.

Negli anni settanta, poi, nel quadro dell’attuaeiodel decentramento
amministrativo, avvenuto con l'istituzione delle dReni e dei successivi decreti di
trasferimento delle funzioni dallo Stato in captak Enti e a quelli locali? talune
attivita e competenze sono state ricondotte netteébazioni degli Enti locali
perdendo, ove lo possedevano , il carattere dilfzbsicurezza®

Il legislatore ha offerto di recente una specifioag dei compiti e delle
funzioni relativi all’ordine pubblico e alla siciaea pubblica (art. 159 comma 2 d.
lgs. 112/98) individuandoli nelle misure preventive repressive dirette al
mantenimento dell’ordine pubblico, inteso come dmplesso dei beni giuridici
fondamentali e degli interessi primari sui quali reigge l'ordinaria e civile
convivenza nella comunita nazionale, nonché alkarezza delle istituzioni, dei
cittadini e dei loro benf?*

Alla luce di tale nozione, alcUfiinterpreti hanno avvertito la necessita di
distinguere tra un concetto di sicurezza pubblitssenso ampio ed uno in senso

stretto. Intendendosi con questo ultimo concettattiVita di prevenzione e

" F. Famiglietti, op. cit., p. 145 ss

8 L’espressione € usata da Colacito, voce SicurézZmciclopedia del diritto Roma 1992, p. 1

° Si veda in particolare il D.P.R. 616/1977 che ttabaiito ai Comuni una serie di funzioni prima
ricompresse nel titolo 1l del T.U. di P.S. comeriovvedimenti autorizzatori in materia di
esercizi pubblici, spettacoli ecc.

2 Sandulli, op. cit, p. 981

1| legislatore ha in sostanza recepito le costmizespresse in materia dal Giudice delle leggi,
vedasi a riguardo Corte Costituzionale: senten24.8.1989; sentenza n. 162 del 1990; sentenza
n. 115 del 1996

12 C. Mosca , Sicurezza di prossimita e di comunitai péttadini, Rivista di Polizia II-Ill, 2003
pag. 81 e ss.; Foa voce Sicurezza pubblica, Digiste discipline pubblicistiche, Torino 1999,
pag. 128
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repressione delle attivita criminose che si matafes sotto forma di illecita violenza
personale e reale, a loro volta possibile causaedrioni violente. Attivita di

pertinenza dello Stato e delle sue articolazionifgche: Autorita di pubblica

sicurezza e Forze di polizia.

Per sicurezza in senso ampio deve, invece, intenidi@rodotto sicurezza che
e il frutto di una molteplicita di interventi posti essere da tutti gli attori istituzionali
e sociali presenti sul territorio e che coinvolgke a@gpetti legati alle tematiche
dellambiente, dell'urbanistica, del lavoro, deaifimigrazione , dell’emarginazione
etc.

La sicurezza, dunque, non é in sostanza soltangstigne afferente all’
attivita di prevenzione e repressione di polizéaché, nello sviluppo attuale della
societa, essa investe la qualita della vita e asamisce anche attraverso il
miglioramento dei servizi sociali, I'esecuzione mliogrammi di risanamento del
degrado urbano, i progetti di area per il lavoto sviluppo, le politiche di intervento
per le vittime di violenze o di altri delitti, ginterventi di educazione e promozione

sociale, i piani di contenimento delle aree di egimazione®?

13 C. Mosca, Sicurezza un patrimonio che appartiemétiain Amministrazione Civile, n. 12 , 2002.
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2. LA PUBBLICA SICUREZZA FUNZIONE DI COMPETENZA STA TALE

La tutela della Pubblica Sicurezza é stata sempresiderata nel nostro
ordinamento come una funzione di esclusiva compateello Stato Repubblicano,
restando tale anche nel processo di decentrameiziatd negli anni settanta con
I'istituzione delle Regioni e culminato nella retenriforma del titolo V della
Costituzione.

La riserva statale fu, infatti, confermata in moekpresso agli albori della
nascita del sistema regionale con i decreti delégali trasferimento di competenze
in capo ai nuovi Enti e con il successivo DPR 61677 Anche le molteplici norme
adottate nellambito della riforma “Bassanini” rgéo in modo esclusivo in capo
allo Stato le attribuzioni inerenti la polizia dtsrezza'®

Nel contesto del decentramento di funzioni ammaiste dallo Stato alle

autonomie territoriali, disposto con il decretoigégtivo 31 marzo 1998, n. 112, sono

“Dd. n. 1-n. 15 del 1972

> DIgs 1/72 : “ Sono trasferite alle Regioni a Stat@rdinario le funzioni amministrative degli
organi statali in materia di polizia urbana e raerd&estano salve le attribuzioni in capo allo Stato
in materia di pubblica sicurezza”

1 Art. 1 comma 3, lett. | I. 59/97 ; art. 160 d.l§4.2/98: Ai sensi dell'articolo 1, commi 3 e 4, e
dell'articolo 3, comma 1, lettera a), della leg§edarzo 1997, n. 59, sono conservati allo Stato le
funzioni e i compiti di polizia amministrativa nellmaterie elencate nel predetto comma 3
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stati definiti, in linea con i concetti fino a dquenomento elaborati dalla
giurisprudenza costituzionale, gli ambiti di intento dello Stato e delle autonomie
locali, anche in materia di sicurezza.

Spettano, pertanto, allo Stato le funzioni e i ctimgmministrativi relativi
allordine e alla sicurezza pubblica, ovverosianidsure preventive e repressive
dirette al mantenimento dell’ordine pubblico; alegioni e agli Enti locali, la
titolarita delle funzioni e dei compiti di polizamministrativa nelle materie ad essi
trasferite o attribuite o delegate dallo Stato.

In particolare, l'art. 159, comma Il, del d.lgs.2198, ha precisato che le
funzioni e i compiti amministrativi relativi allaline pubblico e alla sicurezza
pubblica, riservati alla competenza statale, corwm® le misure preventive e
repressive dirette al mantenimento dell’ordine pigbbinteso come il complesso dei
beni giuridici fondamentali e degli interessi pubblprimari sui quali si regge
I'ordinata e civile convivenza nella comunita namte, nonché la sicurezza delle
istituzioni , dei cittadini e dei loro beni.

Tuttavia, al fine di evitare che una smisuratatd#¢ione della nozione di
sicurezza e ordine pubblico si converta in una prenie competenza statale, in
relazione a tutte le attivita, finendo per vanifecagni ripartizione di compiti tra
autorita statali di polizia e autonomie localiJa Corte Costituzionale & intervenuta
chiarendo che la locuzione “interessi pubblici @i va riferita non a qualsiasi

interesse pubblico, alla cui cura siano prepost@ulebliche amministrazioni, ma

dell'articolo 1 e quelli relativi ai compiti di idvo nazionale di cui al predetto comma 4 del

medesimo articolo 1, ed ossia ordine pubbliceerszza pubblica

17 . . . . . .. . N
Bonetti, Le leggi regionali su materie concernémsicurezza devono rispettare la potesta

legislativa statale circa le forme di coordinamem&oStato e Regioni in materia di ordine e

sicurezza pubblica, le Regioni n. 5/2004
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soltanto a quegli interessi essenziali al mantenimeli un’ordinata convivenza
civile.®®

Infine, I'art. 3 della legge costituzionale n. 3 @801, nel riscrivere l'art. 117
della Costituzione, ha inserito I'Ordine e la Sezma Pubblica nell’elenco delle
materie assoggettate alla legislazione esclusilta 8&ato, escludendo da tale ambito
la polizia amministrativa locale che rientiayece, nella competenza esclusiva
delle Regiont®

Come visto, la nozione di ordine e sicurezza pabblin virtu della riforma
costituzionale, € venuta ad assumere un ruolo pregrdi confine tra la competenza
legislativa dello Stato e quella delle Regioni.

Malgrado i numerosi interventi della Corte Costitumale, ° tendenti a
circoscrivere la nozione di ordine e sicurezza jighbn contrapposizione ai compiti
di polizia amministrativa locale, come settore mis¢o allo Stato, restano ancora
aperti almeno due ordini di problefii.

Il primo riguarda il crescente interesse che lei®dg, per quanto attiene
all'attivita di indirizzo e programmazione e, i Com in quanto enti direttamente
rappresentativi delle collettivita insite sul tésrio, mostrano per gli aspetti
comunque connessi all'ordine e alla sicurezza poabbl anche nella accezione
ristretta elaborata dal Giudice delle leggi.

Il secondo ordine di problemi attiene, alla potaleitrasversalita degli

interessi sottesi alla sicurezza pubblica, riguarda serie di materie attribuite alla

'8 Sentenza Corte Costituzionale 290/2001

19 Ai sensi del Il Comma art. 117 C. lett. h, lo Stha legislazione esclusiva nella materia di :
ordine pubblico e sicurezza, ad esclusione dell@ipaamministrativa locale, che rientra invece
nella competenza esclusiva della Regione

20 \/edasi le sentenze della Corte Costituzionald9@/2002 ; n. 6/2004; n. 162/2004.

21 Notaro - Serafini, Sicurezza civile e protezioedlalpopolazione , Itinerari Interni n. 13/2005,
cit. p. 122.
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competenza regionale quali ,ad esempio, la tutella dalute, governo del territorio,

protezione civile ecc.

3. IL SISTEMA DELLA PUBBLICA SICUREZZA

La tutela dell’ordine e della sicurezza pubblicdtesa la fondamentale rilevanza
che la protezione della tranquillita del corpo ateida turbative assume ai fini dello
sviluppo della societa e della preservazione d&tato, deve necessariamente
realizzarsi mediante una tutela di carattere gdto, che si estrinseca nella
predisposizione di appositi apparati amministratbéie espletino la loro attivita nel

campo della prevenzione , prima che in quello dejfaessione penafé.

3.1 Profili storici

Sotto il profilo storico I'’Amministrazione dalpubblica sicurezza trova le sue
origini in un Regio decreto del Regno Sardo Piemsat

Con R.D. 30 settembre 1848, n. 798, fu digp@s parallelo con la riforma
dellAmministrazione comunale e provinciale) “I$tituzione in tutto lo Stato di una
Amministrazione di Sicurezza Pubblica” , post& aipendenze del Ministro per gli

Affari Interni, quale “moderna istituzione prepastla tutela della vita e degli averi

22 C. Notaro - R.Serafini, Sicurezza civile e protes della popolazione , Itinerari Interni
n. 13/2005, cit. p. 119.
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del cittadino, al mantenimento dell’ordine pubblieoper il rispetto delle leggi
nell'interesse dello Stato e dei privati”.

Tale disposizione prevedeva, tuttavia, che nei confassero i Sindaci
preposti alla pubblica sicurezZaQuesto primo assetto dell’apparato di sicurezza
statale venne poi completato nel 1852 (legge lliolug 1404) con la creazione di
una nuova formazione di polizia, il Corpo delle gli@a di Pubblica Sicurezza, con
specifici compiti di polizia di citta, con relativadimensionamento della Guardia
nazionale (creata nel 1848 quale corpo di polinbbmnaria e ausiliaria), che per la
sua organizzazione democratica appariva, al légrgladel tempo, non offrire pieno
affidamento.

Successivamente, con legge 8 luglio 1854, n. 6ivaeapprovata la prima
legge organica di pubblica sicurezza della monardabauda, la quale andra a
costituire il modello delle prime leggi dello Stataliano.

La Legge 20 marzo 1865, n. 2248 rappresenta, évda prima legge di
Pubblica Sicurezza del nuovo Stato unitario e tealeclinee essenziali dell'apparato
di governo delle forze di polizia, nonché I'artiapione centrale e periferica della
rinnovata Direzione Generale della P.S..

Il nuovo ordinamento recepi, quindi, nelle sue dralinee, il modello
organizzativo napoleonico con divisione tra un oodp polizia civile, presente nelle
citta e con compiti anche amministrativi, e unolitarie, il Corpo dei Carabinieri, con

compiti prevalentemente di controllo delle campatjne

8 Corso op. cit., cit. pag. 35.

24 Tuttavia, anche l'esercito veniva utilizzato in gteecampo sia per la lotta al brigantaggio nel
mezzogiorno e sia per far fronte ad agitazioni gtieacciano gravemente l'orine pubblico e
contraddistinte da connotazioni di tipo politicogeindi allorché gli strumenti ordinari di
repressione apparivano inidonei ad assicurarentemamento di tale situazione
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Nel corso del regime fascista si delineano le fomelsta di nuovo sistema
dell amministrazione della pubblica sicurezza, g® molti aspetti sono ancora
0ggi presenti.

Ai sensi dell’'art. 1, comma 3, del R.D. 773/31ed’drt. 1, del R.D. 635/40,
I’Autorita di Pubblica Sicurezza viene distinta liocale e provinciale. A livello
provinciale tale funzione era allocata in capo aéfore e al Prefetto.

Il primo, in quanto Autorita provinciale di P.&ra gerarchicamente posto
alle dipendenze del Prefetto e in tale posiziotendeva alla direzione tecnica di tutti
i servizi di polizia e ordine pubblico.

Il secondo, aveva il compito di soprintendere alfliiDe e alla Sicurezza
Pubblica del territorio provinciale, esercitando déribuzioni che la normativa
vigente gli riconosceva.

In questa articolazione duale, il potere del Ptefeta molto incisivo e non era
limitato alle direttive politiche, ma poteva spimngjesino alla vigilanza sulla esatta
esecuzione a livello tecnico da parte del Questore.

In concreto, I'intervento del Prefetto si sostamaian un’analisi costante della
realta provinciale e nell’'adozione degli atti didinzzo necessari a prevenire
I'insorgere di fenomeni pregiudizievoli per il manimento dell'ordine e della
sicurezza pubblidd, nonché nel coordinamento di fatto delle attiiglle forze di
polizia operanti sul territorio.

A livello locale I’Autorita di pubblica sicurezzaaindividuata nel funzionario

preposto all'ufficio di P.S. e, ove non istituitdal Sindaco del Comuffe, che

> vigeva l'obbligo per Questore e Comandante Grumawabinieri di riferire al Prefetto

quotidianamente sugli avvenimenti che potevanodigra sul mantenimento dell’ordine e della
sicurezza
6 T.U. della legge Comunale e Provinciale RD. 148/15
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comunque in qualita di ufficiale di governo aveiabbligo di vigilare e informare |l
Prefetto su qualsiasi circostanza coinvolgessédiherpubblico.

Pertanto, il Prefetto si configurava come il dwetesponsabile in provincia del
Ordine e della Sicurezza Pubblica e della struttief@utata al suo mantenimento e, come
tale, ne rispondeva al Governo e al Ministro’delierno.

La competenza del Governo in materia discendevadall, comma 1, del R.D.
n. 466/1901, che elencava I'ordine Pubblico trankterie che dovevano essere portate
allesame del Consiglio dei Ministri, mentre quelli@l Ministro dell’ Interno , in
mancanza di una specifica attribuzione della cuatit Autorita di PS, derivava
dall’essere il Ministro istituzionalmente resporigaldel dicastero, cui la legge affidava
la tutela della sicurezza e dell’ Ordine pubhlico

L’'ordinamento della pubblica sicurezza restd sastdmente inalterato con
'avvento della Repubblica; tuttavia, dalla sed@nmeta degli anni sessanta, in
considerazione della recrudescenza di manifestazi criminali compiute da
associazioni di stampo mafioso e terroristico, @raxpo I'idea di procedere ad una sua
revisione organica.

Nel 1981 il disegno di legge avanzato dal Gowerel 1978’ venne approvato
con la legge numero 121. Nelle more di approvazideé provvedimento, pero,
avvertendosi  lindifferibilita di individuare rumodulo organizzatorio idoneo ad
evitare dispersioni di risorse o duplicazione diraf, su iniziativa governativa si
procedette a stralciare, dalla piu ampia riforned’ Amministrazione della Pubblica
Sicurezza, il tema del coordinamento delle FodiePolizia.

Pertanto, con decreto legge 15 dicembre ,187%26, convertito in legge 14

febbraio 1980, n. 23, furono istituiti il ComitadMazionale dell’ordine e della sicurezza

*’ Disegno di legge sul nuovo ordinamento dell Ammiirzigione della Pubblica Sicurezza
presentato dal Ministro dell'Interno Rognoni di certo con i Ministri della Difesa , delle
Finanze, del Bilancio e Tesoro in data 8 novemBi#1Atti Camera n. 895, VIl legislatura.
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Pubblica, con funzioni di consulenza del Ministedl'thterno e un "Ufficio" diretto dal

"Capo della Polizia o da un suo delegato”, ai ‘faell'attuazione delle direttive e degli
ordini impartiti dal Ministro nell’esercizio dellattribuzioni di coordinamento e di
direzione unitaria in materia di ordine e sicurezm#bblica". La formulazione del
predetto testo normativo trovo poi conferma, in m@ill articolato ed organico, nella
legge 121/81, che ha delineato, com’e noto, la aumrehitettura del’Amministrazione

della Pubblica Sicurezza

3.2 Il sistema nella legge 121/81

L'attuale sistema organizzativo della Pubblicaugtzza e, sostanzialmente,
quello delineato dalla legge 1 aprile 1981, n. I2lativa al “Nuovo Ordinamento
dell' Amministrazione della Pubblica Sicurezza". base a tale normativa, la
Amministrazione della pubblica sicurezza si argcdu tre livelli, cui fanno
riferimento tre diverse tipologie di Autoritauna nazionale, individuata nel
Ministro dell’Interno; una provinciale, corrispgente al Prefetto e al Questore e,
una locale, cui fa capo, a secondo dei cdsQuestore per il capoluogo, Il
Funzionario preposto al locale Commissariatgdlizia o il Sindaco per gli
altri comuni.

A tali Autorita di pubblica sicurezza il legislaéo della riforma riconosce
ambiti di responsabilita di diversa valenza e coute: la responsabilita politica, la
responsabilita amministrativa generale e Ispoasabilita tecnico operativa.

La prima forma di responsabilita spetta Ministro dell’ Interno che,
quale Autoritd nazionale di pubblica sicurezza,responsabile della tutela
dell'ordine e della sicurezza pubblica, ha [I'alieezione dei servizi di ordine e

sicurezza pubblica e coordina i compiti e leviti delle Forze di Polizia in
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materia®

Il Ministro espleta questi suoi compiti avvalenddgll’ Amministrazione
della pubblica sicurezza, che, ai sensi dell'attic3 della legge 121, e civile ed ha
un ordinamento speciale.
Nellambito dellAmministrazione della P.S. e isiflo un apparato

amministrativo specifico, il Dipartimento dellaulblica sicurezza, che costituisce

una struttura del Ministero dell' Interno di likesuperiore alle Direzioni Generali a

cui e preposto il Capo della Polizia - Direttoren&gle della P.S.. Il Dipartimento,
in base alle direttive e agli ordini del Ministqarovvede: all' attuazione della politica
dell' ordine e della sicurezza pubblica; al dimammento tecnico-operativo di tutte
le Forze di Polizia; alla direzione e amministoaEa della Polizia di Stato; alla
direzione e gestione tecnico-logistica, anchelpersigenze generali del Ministero
dell'Interno®

Per I’ esercizio delle sue attribuzioni, in matetiaordine e sicurezza pubblica,
il Ministro dell'Interno si avvale anche di un orgaausiliario di consulenza, il
Comitato nazionale dell’'ordine e della sicurepzéblica. Il Comitato, presieduto
dal Ministro, & composto dai vertici nazionatlld forze di polizia®® ed &
competente ad esaminare ogni questione di caragenerale relativa alla tutela
dellordine e della sicurezza pubblica.

In particolare, il suo parere e obbligatorio :Issghemi dei provvedimenti di

carattere generale riguardanti la specifica matesiai piani per I'attribuzione delle

8 Articolo 1 della legge 121/81.

2% Articolo 4, legge 121/81.

%Ai sensi dell'articolo 18, legge 121/81 il Comitaéocomposto dal Capo della Polizia, dal
Comandante Generale dellArma dei Carabinieri @amandante Generale della Guardia di
Finanza, dal Direttore Generale dell’Amministraaqguenitenziaria e dal Dirigente Generale del
Corpo Forestale dello Stato.
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competenze funzionali e territoriali; sulla piac#zione finanziaria; sulla
pianificazione dei servizi logistici e amministv@tcomuni; sulla pianificazione
della dislocazione e del coordinamento nonchéridegttivi servizi tecnici; sulle
linee generali per l'istruzione, l'addestramertoformazione e la specializzazione
del personale.®

La responsabilita amministrativa generale, pemtpattiene il mantenimento
dell’ordine e la sicurezza, limitatamente al temih provinciale, fa capo al Prefetto,
che insieme al Questore, assume la qualifica diodt provinciale di P.S?

Al Prefetto la legge 121/81 affida il compito divsimtendere all’attuazione
delle direttive emanate in materia di ordine e rggma pubblica dal Ministro
dell'Interno (o dal Governo) e di garantire 'undaindirizzo e il coordinamento dei
compiti e delle attivitd delle forze di polizia apeti sul territorio provincial&®
Nell’assolvimento dei suoi compiti il Prefetto pawvalersi di un Organo ausiliario di
consulenza, denominato Comitato Provinciale pediie e la sicurezza pubblica.

Il Questore assume, invece, la responsabilita ¢ecaperativa dei servizi di
ordine e sicurezza pubblica rivestendo la duplisezione di Autorita provinciale di
pubblica sicurezza nella provincia e Autoritd lecalel comune capoluodePer i
comuni diversi dal capoluogo, I' Autorita localePRliS. é rappresentata dai funzionari
della Polizia di Stato dei Commissariati 0, in caggesti non siano istituiti, dal
Sindaco.

L’ Amministrazione della Pubblica Sicurezza agisoediante una serie di

relazioni di natura funzionale e di natura gerarghiLe prime, caratterizzano i

%! Articolo 19, legge 121/81.

%2 Articolo 13, legge 121/81.

% Articolo 13, comma |ll, legge 121/81
% Articolo 20, legge 121/81.

% Articoli 14 e 15, legge 121/81
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rapporti tra Autorita Nazionale e Autorita proviakie locali e tra queste e gli
ufficiali ed agenti di pubblica sicurezza. Le sedenqualificano i rapporti tra il

Ministro dell’'Interno, il Capo della Polizia, il Pretto e il Questore da un lato e,
dall’'altro, quelli che regolano, sulla base depeigivi ordinamenti, il funzionamento
dei singoli uffici (Dipartimento della Pubblica 8iezza, Questure, Comandi
Provinciali dei Carabinieri e della Guardia di Hiza ecc.) e limpiego e

I'operativita delle singole forze di polizfi.

Per quanto concerne le Forze di Polizia, essessristono nella struttura
delllAmministrazione della Pubblica Sicurezza sewoposizioni tra loro differenti,
essendo possibile distinguere forze di polizia acooso necessario, da forze a
concorso eventuale. Infatti, I'art. 16 della leggel21/81, prevede che, ai fini della
tutela dell'ordine e della sicurezza pubblica, ekitla Polizia di Stato, sono Forze di
Polizia, fermi restando i rispettivi ordinamentdpendenze: I'Arma dei Carabinieri,
quale forza armata in servizio permanente di puhbsicurezza e il Corpo della
Guardia di Finanza, per il concorso al mantenimatdtyordine e della sicurezza
pubblica®” La stessa norma, poi, specifica che possonoeesBmmati a concorrere
nell' espletamento di servizi di ordine e sicurepzdblica il Corpo della Polizia
Penitenziaria e il Corpo Forestale dello Statdefaalve le rispettive attribuzioni e le

normative dei vigenti ordinamenti.

% Lauro- Madonna, op. cit. , p. 371 ss

37 Circa i termini del concorso della Guardia di Fimmncon Decreto Ministeriale in data 12
febbraio 1992 € stato precisato che in presengaatistanze che richiedano I'utilizzazione anche
del personale della Guardia di Finanza, I'entitd cencorso, in via ordinaria, pud essere
quantificata avuto riguardo alla forza dei RepdirfP’ronto Impiego
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4. L’EVOLUZIONE DEL CONCETTO DI SICUREZZA PUBBLICA

Non vi &€ dubbio che una nuova concezione di or@imgblico e di sicurezza
pubblica vada sviluppandosi nell’'odierna realtdrigica e sociale.

Se, da un lato, l'art. 159 del d. Igs 112/98 haatsso che le funzioni e i
compiti amministrativi, relativi allordine pubblic e alla sicurezza pubblica,
concernono le misure preventive e repressive dirattmantenimento dell’ordine
pubblico, inteso come il complesso dei beni gigiidondamentali e degli stessi
interessi pubblici primari, sui quali si regge Homata e civile convivenza nella
comunita nazionale, nonché dirette alla sicuredele istituzioni , dei cittadini e dei
loro beni; dallaltro, i Sindaci, soprattuttoetlidelle grandi citta , nella loro qualita
di rappresentanti delle comunita locali, richiedama maggiore presenza in seno agli
organi collegiali di consulenza del Prefetto, lagelsi discutono i problemi della
sicurezza e della vivibilita degli ambiti urbani.

Il rafforzarsi di una concezione piu ideale che emriate dell’ordine e della
sicurezza pubblica, evidenzia, conseguentementa, sempre maggiore valenza
politica della sicurezza, in particolare modo neliee metropolitane, al punto che su
questo ultimo tema si incentrano i programmi dioae politica degli stessi

protagonisti politici locali.
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Il tema della sicurezza, in sostanza, non € piuamente techico ed e
diventato il tema politico per eccellenza, percepita tutte le componenti della
societa, che chiedono di essere coinvolte ndttaraa delle strategie maggiormente
idonee alla sua salvaguardia.

Negli ultimi anni la nozione stessa di sicurezzaesiprogressivamente
ampliata, assumendo contorni e contenuti di pigal@ articolata portata.

Il nuovo concetto di sicurezza non si riduce sofzeeseguire fatti penalmente
rilevanti, ma si allarga a comprendere manifestaziovario genere che, comunque,
incidono, direttamente o indirettamente, sulla dqualiita sociale e sulla percezione
stessa della sicurezza. La sicurezza “percepitiiVeénuta cosi un nuovo parametro,
una nuova variabile con cui gli apparati di sicaezpubblica si rapportano per
adeguare la strategia d’intervento.

La sicurezza percepita costituisce un dato soggettidi complessa
misurazione , sul quale illegalita e criminalitidono in modo rilevante, ma non
esclusivo. Con essa si intrecciano, infatti, d#ttori, sociali , ambientali, culturali,
economici, che comunque contribuiscono a susailigeggio e allarme sociale.

In relazione a tale contesto, in virtu della mditgfa dei fattori che
concorrono a determinarla, la funzione del mamtenio dell’ordine e della
sicurezza pubblica non puo quindi essere un cangsitlusivo dell’Amministrazione
dell'Interno, diventando indispensabile e neceasatia partecipazione di tutti i
soggetti, siano essi pubblici o privati, che harmma legittima possibilita di
intervento, a fianco e ad integrazione delle fode#'ordine, per contribuire ad
assicurare al cittadino 'esercizio di tutti i dirie liberta civili, previsti dal nostro

ordinamento costituzionale.
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A fronte di questa necessita si € sviluppato urovaumodello di sicurezza,
integrata e partecipata che vede coinvolte, in zlofge sinergica, Amministrazioni
dello Stato , Enti locali e rappresentanze sociali.

Questo nuovo modello di “fare sicurezza” presugpquero, un’adesione
convinta ad una impostazione “pluralista” dellausézza pubblica da parte di tutti i
soggetti diversi, con una responsabile condivisidegli elementi di analisi e di
valutazione delle situazioni e delle potenzialitintdrvento, per poter compiere ,
ciascuno per la sua parte , ma tutti lungo unaalid@zione comune, le scelte piu
utili e opportune.

Nello sviluppo della nuova forma di sicurezzat@epata e condivisa risulta,
pertanto, indispensabile specificare in modo chiaampi di intervento e le modalita
di coinvolgimento di ciascuna parte sociale edusionale e, in tale ottica, diviene
imprescindibile il consolidamento delle forme diocdinamento gia esistenti,
rafforzando, in sede locale , il ruolo del Prefetto

Per questi motivi, prevenzione e sicurezza nonqras&ssere piu considerati
una questione di pubblica sicurezza nel sensozitadile del termine, e non possono
non coinvolgere direttamente quei compiti di gowedel territorio che I'ordinamento
affida sempre piu agli Enti Locali e, in larga misualla legislazione regionale.

In questa logica si colloca il principio desumibdell’art. 7 del DPCM 12
settembre 2000, in materia di polizia amministiatiecale, secondo cui lo Stato, le
Regioni e gli Enti Locali collaborano in via pernesute, nell’ambito delle rispettive
attribuzioni, al perseguimento di condizioni ottimdi sicurezza delle citta e del

territorio extraurbano e di tutela dei diritti dcgrezza dei cittadini.

% C. Mosca, Presentazione al volume Autorita di P&raocolli d’intesa con gli Enti Locali,
Quaderni SSAI, vol. 1, 1999, pag 6 e ss
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Detta finalita, oltre che con l'attuazione di irges accordi istituzionali, va
perseguita anche attraverso la predisposizionereal&zzazione di specifici progetti
concertati, in un’accezione ampia e articolata idurezza, che non ha riguardo
soltanto all'azione repressiva e di contrasto ddtgciti, ma comprende fatti e
fenomeni di vario genere, atti ad incidere sulu&ssociale ed economico.

L'evoluzione normativa, che in materia si € regist, a cominciare dalla
legge n. 65 del 1986, il cui art. 3 prevedeva unang forma di collaborazione
istituzionale fra Stato ed Enti Locali in materiasicurezza e ordine pubblico, ha
avuto piu forte accelerazione dopo I'emanazioneddalreto legislativo n. 112 del
1998, con il conferimento di funzioni e compiti ammstrativi dello Stato alle
Regioni e agli Enti locali.

Il primo importante passo verso una vera e propd@ne di integrazione
interistituzionale, si & pero realizzato con la mfiod della composizione del
Comitato provinciale per I'Ordine e la sicurezzalplica, apportata con il decreto
legislativo n. 279 del 1999.

Per effetto della nuova normativa, il sindaco demane capoluogo e |l
presidente della provincia sono entrati a far pddlba compagine di tale struttura
quali membri stabili, e non piu invitati di volta volta in relazione alla natura degli
argomenti da trattare.

Si é cosi inteso riconoscere la centralita delauobnseguente al processo di
decentramento, che e loro demandato nella trattazielle questioni attinenti alla
sicurezza della comunita locale e alla prevenzintensioni e conflitti sociali, che
possono comportare turbamenti dell’ordine e delarrezza pubblica in ambito

locale.
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Il sistema della sicurezza diviene, quindi, uriesig]a complesso e integrato,
in cui i diversi livelli di governo del territorisono chiamati ad azioni sinergiche e
coordinate, finalizzate a creare le condizioni faorire una nuova idea del vivere
democratico e civile.

In tale contesto risulta necessaria una funzioneodrdinamento degli Enti
coinvolti nella gestione della sicurezza, anchinal di eliminare od evitare discrasie,
duplicazioni, sovrapposizioni.

Tale coordinamento che, per gli aspetti di ordinsicurezza pubblica, &
affidato dalla norma costituzionale alla competeagealusiva dello Stato, vede nel
Ministro dell’Interno, e nei Prefetti, una fuomie di indiscutibile rilievo, in quanto
il rispettivo ruolo di Autorita Nazionale e di Auita Provinciale di pubblica
sicurezza li impegna ad assicurare, nellambitd darrispondente livello di
responsabilita, uno sviluppo equilibrato degliementi da attuare, un impiego
razionale ed efficace delle risorse disponibililaecondivisione delle politiche di
sicurezza da parte dei soggetti preposti al govdeheerritorio.

Nel rispetto di tali fondamentali principi, le inveeioni legislative in corso,
inerenti al tema di sicurezza, sono preordinateeterchinare una nuova e piu
aggiornata dinamica delle relazioni istituzionaiglla quale gli Enti Locali e le
Regioni divengono parte attiva nel processo dizeatione del prodotto “sicurezza”,
avvalendosi anche, mediante forme di partenartatassociazioni che rappresentano
specifiche esigenze della societa civile.

Gli strumenti attuativi di una politica integradasicurezza hanno cominciato
a trovare, gia da alcuni anni, una propria sedie numerosi protocolli e nei
contratti stipulati in materia di sicurezza urbatel Ministero dell'Interno con le

Amministrazioni locali e con le Regioni.
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La crescente aspettativa di sicurezza delle cwiigtt locali induce a
sperimentare nuovi modelli di governo della sicaeezdel territorio, intesi ad
individuare e potenziare gli ordinari strumentipianificazione della strategia della
prevenzion€? In tale ottica appare non pil procrastinabile ritorso alla
collaborazione con le amministrazioni locali, chestduiscono il primo livello di
governo del territorio e rappresentano I'espressipi immediata delle esigenze dei
cittadini e delle eventuali tensioni sul territario

La necessaria rimodulazione dei rapporti con gti éocali € ancora piu
stringente nel rinnovato assetto costituzionalesemsente alla riforma del titolo V,
che induce una interpretazione dei rispettivi ruoli aderente al criterio della
sussidiarieta , anche nei compiti di pertinenztakta

Se e vero, infatti, che la sicurezza e, e rimanettivo e prerogativa del
governo centrale, € anche vero che, accanto alsidsarieta verticale delle
competenze, esiste e va valorizzato, anche comeellmodi riferimento, un piu
avanzato criterio di sussidiarieta che, privideglo i risultati da raggiungere, dia

vita ad un sistema di rapporti fondati sulla coag@ne e I'accordo tra gli erfl.

39 C. Meoli in Amministrazione Civile n. 1/2003
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CAPITOLO SECONDO

IL RUOLO DEL PREFETTO NEL SISTEMA

DELLA SICUREZZA PUBBLICA

40.C. Meoli, in Amministrazione Civile n. 1/2003
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1. CENNI STORICI

Sin dalla sua istituzione nello Stato Unitario a¢fetto , quale rappresentante
del Governo in sede provinciale, € stata attriblatafunzione del mantenimento
dell'Ordine e della Sicurezza Pubblita.

Questa funzione € stata mantenuta , seppur comazi@m di contenuti e
strumenti di attuazione, nei diversi momenti sioed ha qualificato in modo
significativo I'lstituto, al punto da essere idénato nella pubblica opinione quasi
esclusivamente con es¥a.

La funzione di tutore dell’ordine e della sicureze#ne riconosciuta al
Prefetto del neo Stato unitario con la legge m828el 186%° il cui articolo 3
disponeva che “il Prefetto rappresenta il poesgecutivo nella provincia” e, oltre a
provvedere all'esecuzione delle leggi e alla vigda delle amministrazioni
pubbliche, “sovrintende alla pubblica sicurezza,ilndiritto di disporre della forza
pubblica e di richiedere la forza armata”.

Nel contesto socio politico del neo Regno d’ltal@i ampi poteri attribuiti al

Prefetto in materia di ordine e sicurezza pubbliseglti nella sua attivita di

“L1I compito del mantenimento dell’Ordine e dellaB&zza Pubblica era gia stato attribuito al
prefetto , che assumeva la denominazione di Inteed@enerale, nell’ordinamento dello Stato
sabaudo.

2 Cio e avvenuto in modo particolare dopo la rifordedi’ordinamento della pubblica sicurezza
del 1981. A riguardo vedasi : R. Lauro - V. Madonh&refetto della Repubblica Maggioli 2005
cit. p. 351

“3 Rappresenta la prima legge di Pubblica Sicureztanalevo stato unitario e traccia le linee
essenziali dell'apparato di governo delle forzepdiizia nonché I'articolazione centrale e
periferica della rinnovata Direzione Generale dElS..
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sovrintendenza, erano essenzialmente preordingiresenire eventuali turbative
sociali e a garantire I'ordinato sviluppo di unagine , quanto precaria nazione.

Nell'esercizio dei suoi poteff* il Prefetto era assistito dal Questore, dagli
Ispettori , dai Delegati ed applicati di p.s.. Quésnzionari di pubblica sicurezza
erano legati al Prefetto da un rapporto di dipezdegerarchica e provvedevano in
base a suoi ordini all'impiego tecnico della fodigolizia*.

La potesta prefettizia di sovrintendere alla putablsicurezza, disporre della
forza pubblica e di richiedere la forza armaiayvista dall’art. 3 della legge 2248
del 1865, venne formalmente reiterata nelle suomedsggi di modifica operate al
Testo Unico della legge comunale e provincialepsglodo Crispino, con la legge n.
5865/1888 e, nel periodo Giolittiano, con I'étdel nuovo Testo Unico della legge
comunale e provinciale approvato con R.D. 148/1915.

Nel corso del Regime fascista, le attribuzioni ged¢fetto nelllambito della
sicurezza pubblica trovano una nuova configuraziooe I'emanazione del testo
unico di pubblica sicurezza e il regolamento diadione.

Ai sensi dell'art. 1, comma 3 del R.D. 773/31 d’'de. 1 del R.D. 635/40,
I'Autorita di Pubblica Sicurezza viene ad esserdinia in locale e provinciale. A
livello provinciale tale funzione era allocata mpo al Questore e al Prefetto. Il primo
in quanto Autorita provinciale di P.S. era geraramente posto alle dipendenze del
Prefetto e in tale posizione attendeva alla dimezitecnica di tutti i servizi di polizia

e ordine pubblico. Il secondo aveva il compito dpréntendere all’Ordine e alla

“4 Regolamentati nell’'ambito dell’allegato B delladegn. 2248 del 1865.

“>Le forze di polizia in base al nuovo assetto dalitedegge 2248/1865 erano costituite da :
carabinieri reali, guardie di pubblica sicurezasamglie municipali o campestri e guardie
forestali.
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Sicurezza Pubblica del territorio provinciale egarmo le attribuzioni che la
normativa vigente gli riconosceva.

In questa articolazione duale, il potere del Ptefeta molto incisivo e non era
limitato alle direttive politiche, ma poteva spimngjesino alla vigilanza sulla esatta
esecuzione a livello tecnico da parte del Questore.

In concreto, I'intervento del Prefetto si sostamaian un’analisi costante della
realta provinciale e nell’'adozione degli atti didinzzo necessari a prevenire
'insorgere di fenomeni pregiudizievoli per il manimento dell'ordine e della
sicurezza pubblica (vigeva I'obbligo per Questo@amandante Gruppo Carabinieri
di riferire al Prefetto quotidianamente sugli avweenti che potevano incidere sul
mantenimento dell'ordine e della sicurezza), nonotlécoordinamento di fatto delle
attivita delle forze di polizia operanti sul teaoriio.

A livello locale I'Autorita di pubblica sicurezzaaindividuata nel funzionario
preposto all’'ufficio di P.S. e ove non istituitolddindaco del Comune (T.U. della
legge Comunale e Provinciale RD. 148/15), che cayuarin qualita di ufficiale di
governo aveva l'obbligo di vigilare e informareRrtefetto su qualsiasi circostanza
coinvolgesse l'ordine pubblico.

Pertanto, il Prefetto si configurava come il doasponsabile in provincia del
Ordine e della Sicurezza Pubblica e della struttlgjputata al suo mantenimento e
come tale ne rispondeva al Governo e al M. Intebaocompetenza del Governo in
materia discendeva dall’art. 1 comma 1 del RD 48®I1che elencava l'ordine
Pubblico tra le materie che dovevano essere podlitssame del Consiglio dei
Ministri mentre quella del M. Interno , in mancamizaina specifica attribuzione della

qualita di Autorita di PS, derivava dall’essere Ministro istituzionalmente
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responsabile del dicastero cui la legge affidavautala della sicurezza e Ordine
pubblico.

A sequito della caduta del regime fascista e cawknto dell’ ordinamento
repubblicano questo assetto restdo sostanzialmealterato fino agli inizi degli anni
ottanta quando si procedette ad una sua revisiageniza con I'emanazione della
legge 121/81. L'art. 13 di tale legge ha confeomdt Prefetto quale autorita
provinciale di Pubblica Sicurezza ; tuttavia, ublo ad esso affidato riguardo a quello
delineato dalla precedente normativa dettata dal R73/31 e dal regolamento di
esecuzione R.D. 635/40 risulta in parte modifictgmte il riconoscimento in capo al
livello politico, il Ministro dell’ Interno, del cetro di riferimento per |l
funzionamento dell'intero sistema e I'eliminaziotel rapporto di sovraordinazione
gerarchica con il Questof&

Di cio si dara compiutamente conto nei paragreduenti.

6 G. Balsamo- R. Lauro il Prefetto della Repubblijsag. 40 , Maggioli 1992
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2. IL PREFETTO COME AUTORITA’ PROVINCIALE DI P.S.

Come accennato nel paragrafo relativo all'evolugistorica del sistema della
sicurezza pubblica, nel nostro ordinamento giuodit Prefetto, attualmente, si
configura come autorita provinciale di pubblicausezza.

Per una piu dettagliata analisi del ruolo svoltd deefetto € necessario
prendere le mosse dalla legge 121/81, in partieadat’art. 3, comma 2°, in cui sono
indicati i titolari dell’ esercizio delle funzionaffidate allAmministrazione della
pubblica sicurezza che la norma qualifica comdeiwiad ordinamento speciale.

Ai sensi del citato articolo, tali funzioni sonoeedtate dal personale addetto
agli uffici della dipartimento della pubblica siezza e quello addetto agli istituti,
reparti ed altri uffici in cui la stessa si artiaq] lettera a, art. 3 ); e dalle Autorita
provinciali: Prefetto e Questore; e quelle localpdbblica sicurezza (lettera b, art. 3).

Ad awviso di una certa dottrirfd, la disposizione in esame assume una
valenza fondamentale nel formalizzare in una nomsodatta quel processo di
autonomizzazione della figura del prefetto comeanogdi pubblica sicurezza e del
suo tendenziale distacco, in tale veste, dalla geanerica posizione di Autorita
governativa in sede provinciale.

La I. 121/81 avrebbe, infatti, confermato l'ditizione tradizionale del
Prefetto, quale organo della politica della pulablgicurezza in ambito provinciale,

imprimendole pero un significato nuovo. In precetdenl Prefetto assumeva tale

“”M. Di Raimondo, Il Sistema dell’ Amministrazionellde pubblica sicurezza, Padova 1984, cit.
pag. 133 ss; L. Mone, L’Amministrazione della pliddosicurezza e I'ordinamento del
personale, Roma 1994, p. 59 ss.
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ruolo in quanto esso era, in tutti i settori deftvninistrazione, la proiezione
provinciale del Governo: l'attribuzione della puichl sicurezza rientrava, senza un
proprio particolare spicco, in questa piu genegadsizione di rappresentante del
Governo.

L’art. 3 della legge in questione configura I'Ammstrazione della Pubblica
Sicurezza come una figura soggettiva autori8rman quanto tale le viene imputato
un complesso di funzioni all’ esercizio delle quadncorrono necessariamente un
insieme di organi tra cui le Autorita provinciali.

Dunque, in base a questa norma deve comunqueresista zona, un settore
di azione dellAmministrazione della Pubblica siexza svolta di necessita dal
Prefetto, che diviene , sul piano funzionale e @gpressa previsione normativa,
parte integrante dellAmministrazione acquisendoa uconfigurazione nuova e
autosufficienté’.

La sua figura perd0 non puo e non deve esaurirsintelino di detta
Amministrazione dovendo egli conservare integrsuie competenze e il suo ruolo di
autoritd governativa provinciafe

Se, come accennato, la |. 121/81 ha confermataafeRo quale autorita
provinciale di Pubblica Sicurezza , tuttavia, iblwad esso affidato, riguardo a quello
delineato dalla precedente normativa dettata dal R73/31 e dal regolamento di
esecuzione R.D. 635/40, risulta in parte modificatante il riconoscimento in capo

al livello politico, il Ministro dell’ Interno, delcentro di riferimento per |

“8M. Di Raimondo, op. cit., p. 134

“9M. Di Raimondo , op. cit. p. 136

L. Mone, op. cit, cit. p. 59 : per l'autore la figudel Prefetto si pone come soggetto esterno
allAmministrazione della pubblica sicurezza ,laajlobalita delle funzioni , ma e anche parte
integrante di essa, allorquando svolge le funzabv@ la legge gli affida in materia di ordine e
sicurezza.
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funzionamento dell’intero sistema e 'eliminaziodel rapporto di sovraordinazione
gerarchica con il Questdre

In sostanza, la legge 121 attribuisce al Prefettouslo nuovo, propulsivo e
non di controllo, conferendogli una competenza ifjgace non generale , quale
figura di vertice provinciale in materia di ordieesicurezza pubblici.E questa la
chiave di lettura da dare al secondo comma delll&tdella legge in esame quando
dispone che “il Prefetto sovrintende all’attuaziatedle direttive emanate in materia
di pubblica sicurezza”.

Le direttive, di cui il Prefetto deve garantiretlisazione, sono, in primo luogo,
quelle emanate dal Ministro dell'Interno , nellaasgualita di Autorita nazionale di
pubblica sicurezza. Nell’ ambito delle direttidel Ministro devono essere comprese
non solo quelle da questi diramate direttamentea agni ordine, disposizione o
provvedimento emanati da tale Autorita nazionale clguardino l'ordine e la
sicurezza pubblica e che provengano tramite il aBimento della Pubblica
Sicurezza o il Capo della Polizia in loro esecoe’

Tale sopraintendenza non deve essere intesa iniamdéaad un’autonoma
attivita di organi ulteriori; bensi deve essere assariamente funzionalizzata
all'esercizio dell’attivita direttiva e di coordingento da esplicarsi su detti organi, in
quanto la competenza prefettizia si concretizzaecaompetenza di indirizzo, da
realizzarsi mediante I'emanazione di direttive rt®#o, a monte di ogni attivita
locale di pubblica sicurezza puo o deve esserciinettiva del Prefetto.

Ai sensi dell’art. 13 della legge 121/81, il Prédeassume la responsabilita

generale dell’ordine e della sicurezza nella prosin

°1G. Balsamo - R. Lauro, il Prefetto della Repuldlisag. 40, Maggioli 1992
2. Mone , op. cit, cit. p. 60
*¥ R. Lauro, V. Madonna op. cit, cit. p. 385.
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Nell’affermare tale responsabilita il legislatdna previsto per il medesimo
una situazione di massima liberta d’azione, pemau esistono vincoli soggettivi di
disposizioni specifiche di competenza, né tantoareniti di contenuto riguardo gli
atti da porre in essere in concrétcSi tratta quindi di un livello di responsabilita
generale e indeterminata , inserita nel contest@pipio del vincolo di responsabilita
connesso al rapporto fiduciario che lega il Prefett Ministro dell’Interno, la cui
interruzione viene sanzionata con la rimozionepdeho dalla sede assegnata.

Questo tipo di responsabilita € comunque connassanseguimento effettivo
degli obiettivi indicati in sede di direttiva gea& che, con cadenza annuale, viene
emanata dal Ministro dell'Interno.

La valutazione della responsabilita del prefettostéettamente collegata
allonere, che grava su questo ultimo, di relazienperiodicamente il Ministro
dellInterno sullattivita svolta in qualita di Aatita provinciale di pubblica
sicurezza®

Per poter svolgere efficacemente le sue funziomdirizzo e coordinamento
delle attivita degli ufficiali e degli agenti gubblica sicurezza, la norma in esame
pone a carico del Questore e dei Comandanti pr@ahirdell’Arma dei Carabinieri e
della Guardia di finanza un generico obbligo diedéempestiva informazione al
Prefetto su tutto cido che accade in provincia duahttinenza con il mantenimento

dell’ordine e della sicurezza pubblica.

*L. Mone , op. cit. , cit. p. 60.
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2.1 Il Rapporto Prefetto - Ministro dell’Interno

Il Prefetto nell’ambito delle sue funzioni in magedi pubblica sicurezza
esplica, in virtt della sua integrazione nell’Amisirazione della p.2 , un ruolo
diretto nel livello strettamente amministrativo ldelfunzione, che pud essere
sintetizzato come competenza generale atfivad esplica altresi, in quanto
rappresentante del Governo, un ruolo politico.

La politicita del Prefetto non significa autonomotgre di elaborazione
dell'indirizzo politico, in quanto I'indirizzo palico in materia di pubblica sicurezza
spetta esclusivamente al Consiglio dei Ministri Bmistro dell’ Interno.

Per politicita deve intendersi una competenza gémali attuazione di tale
indirizzo, che non si estrinseca in una mera esecna delle direttive degli organi
politici quanto in una interpretazione dello stesstvaduzione in atti d’'indirizzo per
le forze di polizia operanti sul territorio.

Come visto in precedenza, con la riforma dell’'oatimento della pubblica
sicurezza il vincolo gerarchico che caratterizzéwvapporto Ministro- Prefetto viene
a trasformarsi in un vincolo di direzione.

Il Prefetto assume la responsabilita del mantenimealell’ordine e della

sicurezza pubblica nellambito del territorio pmoeiale e la sua responsabilita

* Ad awviso di L. Mone , op. cit., p. 61, va sott@ata la circostanza che in precedenza il
Prefetto aveva la possibilita di trasmettere relazial Ministro, facolta che con la legge 121/81 é
divenuta onere.

*% In quanto Autorita provinciale di P.s. & parteegrante del sistema ex art. 3 lett. b., Il comma,
legge n. 121/81.

M. Di Raimondo, il Sistema della Pubblica SicureZ2adova 1984, cit. p. 232
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diviene strettamente connessa al conseguimefetiived degli obiettivi indicati in
sede di direttiva generale, emanata ogni anno dakivb dell’Interno.

Al fine di consentire in modo efficace e costaihteontrollo valutativo del
suo operato, il Prefetto deve informare periodicateeél Ministro dell’Interno sull’
attivita svolta in qualita di Autorita provinciaté pubblica sicurezza e sulle modalita
di esecuzione degli indirizzi derivanti dagli orgdnGoverno>®

Il Ministro dell'Interno, valutato I'operato del €fetto, potra sanzionare
'eventuale non conseguimento degli obiettivi pted@inati con la sua rimozione
dalla sede assegnata e il trasferimento ad altarico.

Il Ministro conserva, altresi, il potere di dedielesu ricorso degli interessati,

sui provvedimenti adottati dal Prefetto ai sendifate 2 del T.U.L.P.S?

% Ad awviso di L. Mone , op. cit.,, p. 61, va sott@ata la circostanza che in precedenza il
Prefetto aveva la possibilita di trasmettere relagial Ministro, facolta che con la legge 121/81 é
divenuta onere.

 Art. 2, comma Il, R.D. 773/1931: Contro i provvedinti del prefetto chi vi ha interesse pud
presentare ricorso al Ministro dell’'Interno.
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2.2 Il Rapporto Prefetto - Capo della Polizia

Il Capo della Polizia , nel disegno del legislatdedla normativa di riforma
dell’ 81, & qualificato come il direttore generalella pubblica sicurezZ4,posto al
vertice del relativo Dipartimento, ma non e confago come Autorita nazionale di
pubblica sicurezza, quindi, non é legato da un aetppdi sovraordinazione con le
Autorita provinciali e locali di p.&" .

Il Prefetto, come é stato osservato in precedenan, pu0 considerarsi un
elemento organico dellAmministrazione della pubdlisicurezza, pero si integra
funzionalmente e necessariamente in essa. Ciondieteil suo collegamento con il
Dipartimento e quindi con il suo vertice, il Capalld polizia.

Tale collegamento si innesta sulla pditattivita di pubblica sicurezza del
Prefetto, svolta in qualita di Autorita provin@alche ha un carattere piu
strettamente amministrativo e che attiene allduzeone in loco delle determinazioni
della pianificazione generale realizzata a liveéntrale dagli organi specifici del
Dipartimento®

In conseguenza dell’elaborazione dei Piani, il&della Polizia potra influire

sull’azione dei Prefetti, che dovranno atteners direttive da questi impartite per la

0 Art. 5, 1. 121/81: Al dipartimento & preposto ipeadella polizia-direttore generale della
pubblica sicurezza, nominato con decreto del Peeseddella Repubblica previa deliberazione
del Consiglio dei Ministri, su proposta del Mimgsdell'Interno

.M. Di Raimondo, il Sistema della Pubblica SicureZ2adova 1984, p. 234

®2M. Di Raimondo, op. cit, cit. p. 235
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loro corretta esecuzione in provintiaTuttavia, questo potere del Capo della polizia
non potra menomare la competenza del Prefettordguall’attuazione dell’ indirizzo
politico governativo a livello provinciale.

Ne discende che tra Capo della Polizia e Prefatto \iene ad istituirsi un
rapporto organico, bensi una relazione funzionaltgrza della quale il Dipartimento
si pone come la sede in cui vengono definiti, infoomita all'indirizzo politico, i
diversi piani generali attinenti all’ ordine eabicurezza pubblica, di cui all’ art. 6

della legge n. 121/81 e le relative competenzddefietto.

3 Art. 6 ,1. 121/81.
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2.3 Il Rapporto Prefetto - Questore

Come visto in precedenza , con la legge di rifohed’ Ordinamento della
pubblica sicurezza, i rapporti tra Prefetto e Questentrambi Autorita provinciali di
pubblica sicurezza, non sono piu regolati in basaaformula di carattere organico,
caratterizzata da una dipendenza gerarchica dehdeaal primo.

La legge 121/81 non riprende la formula dell’art.d8l regolamento di
pubblica sicurezzaR.D. 635/40) ,secondo la quale il Questore e alle dipendenze del
Prefetto, al contrario, adotta una impostaziameibnale, indicando le attribuzioni
di ciascuna Autorita e i relativi livelli di esertd: al Prefetto il livello politico-
generale, inteso come sviluppo discrezionaleiddlfizzo governativo ; al Questore
il livello tecnico operativd® Entrambi gli Organi sono titolari di potesta di
coordinament®, ma diversa & la portata e il contenuto di ciaaquutesta.

Al Prefetto attengono tutti quegli atti di coordmnanto, da emanarsi in forma
di direttiva, che risultino necessari per porreQuiestore in condizione di agire a
livello tecnico-operativo®. Ad esso spettera impartire le direttive opportisog
criteri generali quantitativi, qualitativi e temyadir dell’ impiego in concorso delle
diverse forze di polizia sul territorio e deternrimali indirizzi fondamentali delle

strategie d’intervento.

% M. Di Raimondo, op. cit, cit. p. 262.
5 V. 1. 121/81, art. 13, IV comma per il Prefettore 44 , Il comma per il Questore.
® M. Di Raimondo, op. cit, cit. p. 263.
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In tale ambito il Questore, anch’esso Autoritaviimoiale di p.s. e quindi
soggetto coordinatore anche delle altre forze diziao dovra predisporre gli
interventi operativi idonei a dare esecuzioneatipa alle direttive impartite dal
Prefetto.

Pur non sussistendo piu, tra i due Organi, un \angerarchico, € evidente,
perd, che il potere di direttiva, collegatoaallresponsabilita generale del
mantenimento dell’'ordine e della sicurezza pubblafhdato al Prefetto, vincolano il
Questore a darvi esecuzione, costituendo l'attndiizzo il titolo di legittimazione
degli atti esecutivi da questi posti in essere.

Tra il Prefetto e il Questore si delinea pertanto rapporto funzionale di
direzione avente per contenuto direttive necessamnée generali che lascino un

adeguato margine di discrezionalita tecnica-operat

M. Di Raimondo, op. cit, cit. p. 263
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3. LA FUNZIONE DI COORDINAMENTO

Prima di analizzare la funzione del Prefetto di rdotamento delle forze di
polizia operanti sul territorio provinciale si gtie opportuno, in questa sede, fornire
brevi cenni sul coordinamento in generale, qualiedi metodologia d’intervento del
rappresentante periferico del Governo e sul coardento, quale formula
organizzatoria del diritto amministrativo.

La funzione di coordinamento del Prefetto trovaamaalmente origine negli
anni '70 quando viene data attuazione all’ordinaimeregionale previsto nella
Costituzione.

In tale periodo, si avverte la necessita di ratioeze sviluppare il potere di
coordinamento, gia di fatto esercitato dal Prefedtali cui si era sperimentata, in
modo del tutto pragmatico, la validita per dirigegedazioni interorganiche in un
contesto ordinamentale connotato in buona parteirdgolicentrismo autarchico.

Il coordinamento appariva, infatti, lo strumeipio idoneo per consentire al
Prefetto la gestione in modo coordinato ed uioitdr una molteplicita di interessi
tipici di una societa organizzata in un nascenseima autonomistico , per la
presenza delle Regioni e per la miriade degli lentili territoriali®®

Nell’attuale configurazione, la funzione di cooraimento del Prefetto, si

manifesta attraverso la presenza in prefetturadidersi tavoli istituzionali di

® Lauro-Madonna , Il Prefetto della Repubblica,ttitugioni e Societa, Maggioli 2005, cit. p.
272
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coordinamento : il Comitato provinciale per l'ordire la sicurezza pubblica; la
Conferenza provinciale permanente; ' Ufficio pnosiale per la sicurezza pubblica;
il Consiglio territoriale per 'immigrazione; la Bnione tecnica di coordinamento

delle forze di polizia.
3.1l Coordinamento come formula organizzatoria

Il coordinamento costituisce la formula organizzatodella Pubblica
Amministrazione piu adatta a gestire le relazioneiorganiche ed intersoggettive
guando vi sia la necessita di non intaccare 'aatia pit 0 meno ampia ad essi
riconosciuta. Tale formula, pertanto, inerisce toistb a manifestazioni di attivita
amministrativa che devono essere armonizzate ,ndre ad atti della Pubblica
Amministrazione®® Risulta evidente la differenza della formula origaatoria del
coordinamento rispetto alla formula della genac nelllambito di un rapporto
gerarchico l'ordine viene imposto, non (comeau@rdinamento) cercato insieme
con altri, la cui collaborazione €& essenziae i raggiungimento del risultato.

Sia il coordinare che [lordinare sono, quindi, iva#t finalizzate al
raggiungimento di un ordine: ma coordinando si nagge un ordine condiviso.
Accettando di essere coordinati i diversi soggettoinvolti accettano
consapevolmente di rinunciare a una parte dellprig@utonomia, perché il fine che
si intende raggiungere, e che tutti condividone@nei ritenuto piu importante del
mantenimento dell'integrita totale di tale autoremil fine condiviso e cioe
considerato da tutti i soggetti coinvolti nell'aitid di coordinamento piu importante
dei fini che ognuno potrebbe perseguire singolatejese non accettasse di limitare

la propria autonomia.

%y, Bachelet, voce Coordinamento in “Enciclopedihdiritto” Milano 1962
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Se coordinare e ordinare sono dunque attivitanstntali, finalizzate al
raggiungimento di un diverso assetto della reali@gentre nel caso dell'ordinare c'e
praticamente un solo modo per ottenere il compatdamconforme alla volonta del

soggetto sovraordinato, cioé I' emanazione deline, nel caso del coordinare, la

gamma possibile di attivita che il soggetto cooattine puo porre in essere € assai
ampia, sia sul versante dell'attivita sia su quelél'organizzazione.

La funzione di coordinamento si risolve, quindi,una attivitd organizzatoria
tesa a garantire contemporaneamente I'autonomiaidgoli organismi coordinati e
insieme la possibilita di un loro indirizzo unit@ria determinati fini comurif

Il coordinamento puo realizzarsi in vari modi, tpeal soggetto coordinatore,
autonomamente o sulla base delle indicazioni priemindall'ordinamento, scegliere
gli strumenti piu efficaci nelle circostanze date.

Non ci sono un‘attivita né un'organizzazione ch@eti sé possano definirsi di
coordinamento, anche se evidentemente vi sono itattijper esempio |l
procedimento) ed organizzazioni (per esempio lderenze di servizi), che meglio di
altre consentono di raggiungere l'effetto del comuhento fra soggetti diversi, in
vista del raggiungimento di un determinato scopmuwoe; ma anche altre attivita ed
organizzazioni possono, a seconda delle circostarmaesentire di raggiungere |l

medesimo risultato.

0V, Bachelet op. cit; G. Romano, Il ruolo, di coarainento del Prefetto tra storia e prospettive
future, in Insrumenta, n. 24, 2004 p. 841 e ss.

48



3.2 IL COORDINAMENTO DELLE FORZE DI POLIZIA

L’esigenza del coordinamento delle forze di polizistata sempre avvertita in
modo forte nel nostro ordinamento della sicurezxiéa base di tale esigenza si
rinvengono due fattori: il primo, di natura istitaaale, concerne la contemporanea
presenza di diversi organismi cui sono demandatipitb e funzioni di polizia; il
secondo é costituito dalla progressiva espansientedomeni criminosi nella societa
moderna’!

Riguardo al primo aspetto, il modello organizza delineato dalla 1. 121/81
istituzionalizza un rapporto necessitato tra i ealiti soggetti chiamati a concorrere
al mantenimento dell’ordine e della sicurezza piglabl ed individua gli organismi
titolari del potere di coordinamento per il raggjimento del fine comung.

La legge 121/81 all'art. 16 elenca le forze diippal cui spetta lo svolgimento
delle funzioni di tutela dell’ ordine e dellasrezza pubblica.

Queste sono: la Polizia di Stato; I' Armai €arabinieri, quale forza armata
permanente in servizio permanente di Pubblicareraa; il Corpo della Guardia di

Finanza , per il concorso al mantenimento dell'oede sicurezza pubblica.

" La Monaca, Marini, Mazza, Riondato, Manuale deitRirdi Polizia, p. 583
2G. Romano Il Ruolo di coordinamento del prefettostoria e prospettive future in Instrumenta
n. 24/2004 p. 851
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Vengono , altresi, considerate forze diizile possono essere chiamati a
concorrere nell’espletamento dei servizi di ordeesicurezza pubblica : il Corpo
della Polizia Penitenziaride il Corpo Forestale dello Stato.

Al livello centrale, nell’ambito del Dip@mento della P.S., il soggetto deputato
al coordinamento tecnico-operativo delle forze dliZa €& [I'Ufficio per |l
Coordinamento e la Pianificazione delle Forze dliZzRg che assolve sia una
funzione ausiliaria del ministro che strumentaler attuazione della politica
dell’ordine e sicurezza pubblica, da questi indicat

Il Ministro dell’Interno, per le sue fumzii di alta direzione e di coordinamento,
si avvale anche del Comitato nazionale per l'ordiné& sicurezza pubblica, del
quale fanno parte tutti i vertici delle forze dbligia nel cui ambito, pero, il Capo
della Polizia, Direttore Generale della p.s., assuonma specifica posizione di
sovraordinazione funzionale rispetto ai suoi ombipglovendo tradurre in termini
operativi le direttive adottate dal Ministro, qualatorita nazionale della pubblica
sicurezza.

A livello periferico, operano, invece, i Cdati provinciali che vedono la
presenza del Prefetto, quale Autorita provincialeasattere politico generale e il
Questore, quale Autorita provinciale a carattecaitm-operativo.

La funzione del Prefetto di coordinamento delleéodi polizia nel territorio
provinciale trova la sua fonte primaria nella led@a/81, che all’art 13 stabilisce che
il “ il Prefetto sovrintende all’attuazione dell@ettive emanate in materia di ordine e
sicurezza pubblica , assumendo la responsabilitargke del loro mantenimento”.

Tale funzione viene poi meglio specificata al sefmromma dell’articolo

citato, grazie all'integrazione, compiuta con icokto legge 13 maggio 1991 n. 152 ,

"3 per effetto della I. 395/90 il Corpo degli agetitcustodia & stato sostituito dal Corpo della
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convertito in legge 12 luglio 1991 n. 203, del sage periodo : << Assicura unita di
indirizzo e coordinamento dei compiti e delle atéivdegli ufficiali e degli agenti di
pubblica sicurezza nella provincia , promuovendmigure occorrenti >>.

L'articolo 12, ottavo comma, dell’ ultimo decretegge citato affida al
Prefetto la realizzazione in provincia, nell’ambittelle direttive impartite dal
Ministro, di piani coordinati di controllo del téorio da attuarsi a cura dei
competenti uffici della Polizia di Stato e dei corda provinciali dellArma dei
Carabinieri e della Guardia di Finanza, ai quabgmmo partecipare , previa richiesta
al sindaco, contingenti o servizi di polizia mupigie.

Al fine di ottimizzare I'impiego delle risorse dapbili e di rafforzare il
coordinamento operativo delle Forze di poliziagata 12 febbraio 1992, il Ministro
dell' Interno ha adottato un'apposita direttivaaiolfra I'altro, al consolidamento dei
comparti di specialita delle Forze di polizia anpetenza generale, prevedendo, a
tal fine, che la Polizia di Stato e I'Arma dei dargeri dovessero tener conto
dell'esigenza di sviluppare le potenzialita opegeatidei rispettivi comparti di
specializzazione.

Tuttavia, I'evoluzione del quadro legislativo viedttasi in questi ultimi anff,
ha contribuito a creare problemi di sovrapposizidakke competenze di piu Forze di
polizia nei medesimi ambiti di attivita.

In relazione alla evoluzione del quadro legislativondividuazione dei

comparti di specialita, come definiti nella direstidel 1992, non sembra essere piu

Polizia Penitenziaria

"I decreto legislativo n. 68 del 2001 ha attribuitoove funzioni al Corpo della Guardia di
finanza in materia economica e finanziaria; la &2gg36 del 2004 ha attribuito nuove funzioni al
Corpo forestale dello Stato nella difesa del padrima agroforestale italiano e nella tutela
dell'ambiente, del paesaggio e dell'ecosistemagedreto del Presidente della Repubblica 22
marzo 2001, n. 208 e, il decreto legislativo lmte 2000, n. 297 confermano le competenze
specialistiche della Polizia di Stato e delfffar di carabinieri in specifici ambiti.
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adeguata a fronte delle trasformazioni verificatesgli ordinamenti di alcune Forze
di polizia. ®

Il sistema dei comparti di specialita, fondato sabnoscimento di specifiche
attribuzioni della Polizia di Stato e delllArma dearabinieri, & stato oggetto, di
recente, di una riformulazione che ha dovuto reme debito le nuove funzioni di
livello generale attribuite alla Guardia di finareal Corpo forestale dello Stato.

Si evidenzia , infatti, che, fermi restando ingmti di polizia giudiziaria e di
pubblica sicurezza, rimessi dalla legge 121/8laaatina Forza di polizia ed ai suoi
appartenenti, nella ridefinizione dell'assetto d@nparti di specialita delle Forze di
polizia a competenza generale e nella conness&idndzione di ulteriori ambiti di
intervento, rimessi alla competenza esclusiveewglente di singole Forze di polizia,
si & avvertita I'esigenza di valorizzare, in coer con i nuovi assetti normativi, la
presenza di strutture operative che abbiano gudtgouna particolare qualificazione
in specifici ambiti di indagine e che si pongarome i referenti principali per lo
svolgimento delle attivita di polizia afferentiai specifici settori.

Per queste ragioni, il Ministro dell’interno ha,ncdecreto del 28 aprile 2006 ,
emanato delle nuove direttive a riguardo, speaificache all'attribuzione di un
comparto di specialita e alla individuazione di @&mii intervento rimessi alla
competenza esclusiva o prevalente di una Forzeolizigp debba conseguire che:

“solo la Forza di polizia prescelta ha facolta dhare strutture deputate all'esercizio

> Legge n. 395/1990, recante l'ordinamento del Calp@olizia penitenziaria; legge n.
78/2000, recante delega al Governo in materi@diino dell’Arma dei carabinieri, del Corpo
forestale dello Stato, del Corpo della Guardidirtihnza e della Polizia di Stato e norme in
materia di coordinamento delle Forze di polizidecreto legislativo n. 297/2000, recante
norme in materia di riordino dellArma dei carabm decreto legislativo n. 68/2001, recante
I'adeguamento dei compiti del Corpo della Guadiiinanza; decreto del Presidente della
Repubblica n. 208/2001, recante il regolamemo il riordino della struttura organizzativa
delle articolazioni centrali e periferiche delfnininistrazione della pubblica sicurezza; legge
n. 36/2004, recante il nuovo ordinamento del Corgdorestale dello Stato;
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di quella funzione e che essa, inoltre, costituipee le altre Forze di polizia il
fondamentale polo di gravitazione informativa exalisi”.

In questa rinnovata ottica spetta al Prefetto gaearthe gli indirizzi del
Ministro dell'Interno trovino corretta esecuzioime Provincia e che sia assicurata
I'armonizzazione dei servizi di controllo del téorio da affidare a ciascuna forza di

polizia.

4. | POTERI DEL PREFETTO IN MATERIA DI ORDINE E SICUR EZZA

PUBBLICA

In relazione ai poteri di cui dispone il Prefeftoqualita di autorita provinciale di
pubblica sicurezza, nella legge 121/81 non e rgtortin elenco preciso.

La stessa legge si limita all'art. 13 ad un aoccegenerico alle modalita di
intervento per assicurare l'unita di indirizzo €daordinamento.

| poteri di cui il Prefetto puo disporre per garentsul territorio provinciale il
mantenimento dell’ordine e della sicurezza pubbireano, pertanto , individuati
nella molteplice ed eterogenea normativa chesradtiall’istituto, nonché nelle
competenze, che divolta in volta, sono delegateMinistro dell’ Interno.

Di seguito verra rappresentata, senza presunzioggadstivita , una panoramica
delle potesta attribuite al Prefetto il cui esécga comunque attinente alla funzione

generale di tutela dell'ordine e della sicurezzhlpiga.
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4.1 POTERI PROPRI

» art. 2 T.U. leggi di pubblica sicurezza n. 773/1931

Ai sensi dell’ art. 2 del T.U. del 1931 Ritefetto ha il potere di adottare , in
caso di urgenza o di grave necessita pubblicapuvedimenti indispensabili per la
tutela dellordine e della sicurezza pubblica. Qaesiorma attribuisce al
rappresentante del Governo in Provincia un ampiigspotere di ordinanza per il
quale, salvi la ricorrenza dei presupposti dellzessita ed urgenza e i limiti
successivamente posti dalla giurisprudenza cogiitaie, non € posto alcun limite di
materia in merito al quale sia possibile ingmve.

Il tratto distintivo delle ordinanze in questionedato dalla possibilita di
determinare qualunque tipo di effetto in ordinetaazioni di urgenza pregiudizievoli
per la tutela della sicurezza e dell'ordine pulhliche non sono definite e
determinate da una norma, ma che devono esserezapj® dalla stessa Autorita che

le emette.
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| provvedimenti adottati dal Prefetto in tale armbijte che la dottrina concorda
nellinquadrare nelle ordinanze di necessita ecenzg® devono rispettare , pena
lillegittimita, determinati presupposti che la @®rCostituzionale ha nel tempo
ricavato’’ Tra questi meritano di essere citati: I'eccezidaaldel’evento da
fronteggiare e la sua imprevedibilita; l'urgenzapdovvedere e l'impossibilita di
farlo con i mezzi ordinari; lefficacia limitata heempd® la pubblicita del
provvedimento; I'adeguata motivazione; la confoamdti principi dell'ordinamento

giuridico e costituzionalé&

> art. 12 comma 6 d.l. 152/1991

Con l'art. 12 del d.l. 152/91 (convertito ieglge 203/91) viene inserito un
periodo al comma secondo dell'art. 13 della I. 821/conferendo al Prefetto il
compito di assicurare, nellambito del suo poteiie sdvrintendere alla tenuta
dellordine e della sicurezza pubblica nella praién [I'unita di indirizzo e |l
coordinamento dei compiti e delle attivita degficiéli e agenti di pubblica sicurezza
promuovendo le relative misure occorrenti.

Mediante tale norma, adottata nellambito diuake disposizioni contenenti
provvedimenti urgenti per la lotta alla criminalitéisultano complessivamente
rafforzati i poteri del prefetto nel’ambito delfganizzazione della sicurezza sul

territorio. Questo rafforzamento risulta ancor puidente se posto in relazione con

®R. Galli Corso di diritto Amministrativo Cedam 206it. p. 39

" Corte Costituzionale :Sentenze n. 8 1956; n. Z3.16. 100 1987.

81l provvedimento deve espressamente la durataceatepdi efficacia in Consiglio di Stato sez.
IV ord. 1374 2001

" Gia nel 1956 con la sentenza n. 8 la Corte Castitale dichiard I'incostituzionalita dell’art. 2
del T.U.L.P.S. nei limiti in cui attribuisce al fe¢to la possibilita di agire senza il rispetto dei
principi dell’'ordinamento giuridico
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qguanto dispongono l'art. 15 comma 3 della legge/82¢ l'art. 4, commi 2 e 3, del
R.D. 635/1940, che consentono al Prefetto, in psali eccezionali esigenze di
servizio, di inviare funzionari della Polizia digs® per assumere temporaneamente la
direzione dei servizi di pubblica sicurezza in gosione del Sindaco quale Autorita
locale di Pubblica sicurezza.

A riguardo va evidenziato che, ai sensi ddll'rdel D.P.R. n. 208 del 2001, il
Prefetto della Provincia interessata deve esseceltato dal Capo della polizia-
Direttore Generale della pubblica sicurezza prirha questi adotti i decreti diretti
alla costituzione ed all'ordinamento degli uffiadrc funzioni finali della Polizia di

Stato e alla loro dotazione organica e strumentale.

> art. 12, comma 8, d. I. 152/91 e art.17 |. 128/2@0thma 1

La prima norma sopra citata attribuisce al Prefétpmtere di predisporre, sulla
base delle direttive emanate dal Ministro dell’'tnte piani coordinati di controllo del
territorio ®

Ai sensi della legge 128/2001, “Interventi legisliain materia di tutela della

sicurezza de cittadirfi®, le direttive del Ministro sono impartite e aggiate con

8 Art. 12, d.l. 152/91, convertito in legge n. 203919 comma 8 :"entro tre mesi il Ministro
dell'Interno emana direttive per la realizzazionbvallo provinciale , nellambito delle potesta
attribuite al prefetto a norma del comma 6, di piemordinati di controllo del territorio da
attuarsi a cura dei competenti uffici della PolidicStato e dei comandi provinciali dell’Arma dei
Carabinieri e della Guardia di Finanza, ai quakgmmo partecipare , previa richiesta al sindaco,
contingenti o servizi di polizia municipale”

8 Art,17, comma |, I. 128/2001: Il Ministro dell'latno impartisce e aggiorna annualmente le
direttive per la realizzazione , a livello proviald e nei maggiori centri urbani, di piani
coordinati di controllo del territorio da attuarewa dei competenti uffici della Polizia di Stato
dei comandi dell’Arma dei Carabinieri e , perisa pertinenti alle attivita d’ istituto, del cpo
della Guardia di Finanza, con la partecipazioneadatitingenti dei corpi o servizi di polizia
municipale, previa richiesta al sindaco, o nell'@mldli specifiche intese con la predetta autorita,
prevedendo anche listituzione di presidi mobiligdiartiere nei maggiori centri urbani, nonché il
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cadenza annuale in modo da consentire ai prefedtieuare con periodicita i piani
di controllo.

La medesima legge, all'art. 17, | comma, indiéde forze di polizia chiamate a
dare attuazione alle direttive contenute nei pi@tire alla Polizia di Stato, all’Arma
dei Carabinieri e per particolari attivita inerenttompiti d’istituto, la Guardia di
Finanza, la norma in esame prevede la partecipaziorsede di attuazione anche
della Polizia Municipale previa richiesta al Sindax nell’ambito di intese stipulate
tra questi e il Prefetto.

» artt. 3e 10 D.P.R. 252/98

Con il D.P.R. 252/98 e stato emanato il Regolamgetola semplificazione dei
procedimenti relativi al rilascio delle comunicazie delle informazioni antimafia.

Con il Decreto in questione il legislatore ha iotestituire un sistema di
certificazione antimafia per verificare la posimodei soggetti aggiudicatari di
appalti pubblici di lavori , forniture e servizi| fine di impedire la conclusione di
contratti d’'appalto con persone o imprese appantead organizzazioni mafiose.

Per consentire I'attuazione del disposto legistaivstato realizzato un sistema di
comunicazione e certificazione affidato al prefett@ utilizza a tale scopo il Centro

Elaborazione dati del Ministero dell’ Interfio.

» art. 135 T.U. 267/2000

potenziamento e il coordinamento , anche mediatiree tecnologie , dei servizi di soccorso
pubblico e pronto intervento per la sicurezza dteadini.

8 Attualmente il sistema e disciplinato dal D.P.R22%998, art. 3 , per quanto attiene alle
comunicazioni scritte, alle quali sono equiparatedrtificazioni o le attestazioni rilasciate dalle
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L’art. 135 del Testo unico degli Enti locali ripnack , con alcune modifiche, il
contenuto dell’art. 16, comma 1 e 1 bis, della &2gg55 del 1990 relativa alle nuove
disposizioni per la prevenzione della delinquenkdipb mafioso e di altre gravi
forme di manifestazione di pericolosita socffle.

Ai sensi della norma citata al Prefetto & attribuitn poter® di richiesta
d’intervento presso gli organi statali o regionampetenti per l'attivazione di un
controllo o per un’azione sostitutiva da esersitaei confronti degli Enti locali,
gualora, in base all’acquisizione di elementi fdndamergano tentativi di
infiltrazione di tipo mafioso nelle attivita chéguardano gli appalti o contratti
similari o quando si renda necessario assicuraegdlare svolgimento delle attivita
delle pubbliche amministrazioni.

Questo potere d'impulso del Prefetto pur caratanzosi per I'ampia
discrezionalita in sede di valutazione della stissma dei tentativi di infiltrazione
mafiosa, & vincolato, come espressamente dice elssastnorma, alla previa ed
accurata acquisizione di elementi dai quali risuiit modo univoco il

condizionamento criminale.

» art. 59, T.U. 267/2000

Questo articolo del testo unico prevede la facpka il Prefetto di disporre

I'accesso presso gli Enti locali per I'acquisiziaha dati e dei documenti nonché per

'accertamento delle notizie concernenti i servdggli Enti medesimi, quando

Camere di Commercio, collegate in via telematicamite la prefettura di Roma, al sistema
informativo del Ministero dell’interno; e, art. &r quanto riguarda le informazioni.

8 'art. 16 della . 55/1990 é stato abrogato datl’a74 commal,lett. p), del T.U. 267/2000.

81l comma 1 dell'art. 135 riconosce la potesta @imento al Prefetto nell’ambito dei poteri ad
esso attribuiti dalla legge o ad esso delegatiMiiistro dell’ Interno
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sussista la necessita di verificare che non ricormaericoli di infiltrazione di tipo
mafioso.

Ai sensi della norma citata la potesta di accessioRiefetto e strettamente
connessa ad una previa emissione, da parte deli@u giudiziaria, di un
provvedimento di sospensione o di decadenza néiardndi uno o piu dei pubblici

ufficiali dell’Ente locale.

» art. 141, T.U. 267/2000

La norma del Testo Unico prevede lo scioglimenformalizzato mediante un
Decreto del capo dello Stato su proposta del Mmidell'Interno, dei Consigli dei
comuni e delle province qualora ricorrano determir@esupposti, tra cui la
sussistenza di gravi motivi di ordine pubblico.

Questi motivi sussistono ogni qual volta venganostipan essere dei
comportamenti che pongono gravemente in pericolaihata e pacifica convivenza
e la sicurezza delle stesse istituzioni, dei dittiael dei loro benf?

Il ruolo del prefetto viene in risalto sia nellsséaprecedente lo scioglimento che
in quella successiva. Nella prima fase, spettarefiefio raccogliere ed accertare gli
elementi dai quali desumere , eventualmente, Isistesza di gravi motivi di ordine
pubblico che legittimino lo scioglimento dell’organonsiliare.

Sulla base della relazione prefettizia il Ministi@ll'interno formulera la proposta

al Presidente della Repubblica , per I'adozionledeéereto di scioglimento. Sempre

8. Giovenco , L'ordinamento comunale, Milano 1983546
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alla fase precedente attiene la facolta che la acomcede al prefetto di adottare, in
presenza di motivi di urgenza e necessita, un mawwento di sospensione
temporanea dei Consigli (per un periodo non super@ 90 giorni) nelle more di
definizione del procedimento di emanazione del elecrpresidenziale di
scioglimento.

In tale caso, il Prefetto dovra nominare un Cossanio per la provvisoria

amministrazione dell’Ente disciolto.

» art. 142 , T.U. 267/2000

Per gli stessi presupposti per i quali eevigto lo scioglimento dei Consigli
(art. 141 T.U.), gli Amministratori locali possoessere rimossi dal loro incarico.

La rimozione é disposta formalmente con un deadetoMinistro dell’ Interno.
Anche per questa procedura, in caso di motivi divgre urgenza necessita, |l
legislatore affida al Prefetto il potere di sospens dall'incarico in attesa del decreto

di rimozione dell’ Amministratore.

» art. 143, T.U. 267/2000

L’ articolo 143° recepisce il contenuto dell’art 15 bis della legf5/90 e

attribuisce al Prefetto il potere di avviare, caoraypropria relazione, il procedimento

per lo scioglimento degli organi consiliari dei Camn e delle province qualora

8 Gli art. 143, 144, 145 del testo unico degli émtali riproduce le disposizioni dell’art. 15 bis
della legge 55/90, come modificato dal d.l. 1844Sonvertito in legge 221/91 e dal d.I. 529/93,
convertito in legge 108/94.
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emergano elementi su collegamenti diretti o irtticegli amministratori locali con

la criminalita organizzata o fenomeni di infiltraze o di condizionamento mafioso
che compromettano la regolare attivita degli orgawvivero che risultino tali da

arrecare un grave e perdurante pregiudizio pstalim della sicurezza pubblica.

Nellambito del suo potere accertativo il Prefepod avvalersi dei poteri
eventualmente delegati dal Ministro dell'Internbsansi della legge 410/91.

Inoltre, il Prefetto pud chiedere al Procuratordlad&kepubblica competente
informazioni relative ad eventuali procedimenti @esu eventi connessi e questo
ultimo e tenuto a fornirle, in deroga all’'art. 32@l| codice di procedura penale,
purché le stesse non debbano rimanere segreésigenze processuali.

Lo scioglimento dei Consigli degli Enti locali @rfmalmente disposto con
decreto del Capo dello Stato, su proposta del Mmidell'Interno, previa
deliberazione del Consiglio dei Ministri.

In attesa dell’ emanazione dell’atto di scioglirteeih Prefetto ha facolta, nel caso
ricorrano i presupposti dell’'urgenza e della neit&ssli disporre la sospensione degli
organi collegiali predetti.

In tal caso dovra garantire la provvisoria amntiadone dellEnte mediante

I'invio di commissari’

> L.128/2001, art. 18 comma |

La norma in esame prevede che per esigenze siheciit eccezionali al fine di

potenziare I'impiego del personale delle forze diiza nel diretto contrasto delle

8 Lo scioglimento e quindi il potere accertativo énifiativa del Prefetto e la possibilita di
sospensione temporanea puo riguardare, ai sengimy@ compiuto dall'art. 146 del digs
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criminalita il Presidente del Consiglio adotti ensito il Comitato nazionale per
'ordine e la sicurezza pubblica e previa intesa cdMinistri dell’interno e della
Difesa dei programmi di utilizzazione , da parte plefetti in cui tali esigenze si
siano manifestate, di contingenti di personale gppante alle forze armate per la
sorveglianza e il controllo di obiettivi fissi., @ ad esempio gli edifici istituzionali o
le altre sedi “sensibili”.

La norma specifica che il personale delle forzeaden® posto a disposizione dei
prefetti da parte delle autorita militari ai sedel comma V , art. 13, della |. 121/81.

> D.l. n.83/2002, art. 5

Il decreto legge n. 83/2002, convertito in legqgel33/2002, istituisce I' Ufficio
Centrale Interforze per la Sicurezza persoréle coadiuval Ministro dell’ Interno
per 'adozione dei provvedimenti e delle direttper la tutela e la protezione delle
alte personalita istituzionali nazionali ed estamenché delle persone che per le
funzioni esercitate o che esercitano o per altmmmvati motivi, sono soggette a
pericoli 0 minacce. L’art. 5 di detta legge ha ps&y 'istituzione presso ciascuna
prefettura di un Ufficio provinciale per la sicueezpersonale convocato e presieduto
dal Prefetto, con compiti di raccolta ed analiglipninare delle informazioni relative

a situazioni personali a rischid.

» D.M. 14 marzo 2003

267/2000 anche gli organi delle Citta metropolita@®munita Montane, Comunita isolane,
Unioni di Comuni, Consorzi di Enti locali, Aziendanitarie locali, aziende speciali

% Art. 13, comma V , legge n. 121/81: il prefettebne della forza pubblica e delle altre forze
eventualmente poste a sua disposizione in baskeglievigenti e ne coordina le attivita.

% Alle apposite riunioni di coordinamento, partecipalnquestore ed i comandanti provinciali
dell'’Arma dei carabinieri e del Corpo della guariifinanza
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Con decreto ministeriale del 14 marzo 2003 il Mimisdell'Interno ha disposto
I'istituzione, presso ogni prefettura, di Gruppidriorze aventi il compito di svolgere
accertamenti sulle attivita delle imprese aggiutticai appalti al fine di acquisire
elementi informativi sui loro titolari e verificar la sussistenza di eventuali
cointeressenze nella loro conduzione da parte dijgedti, direttamente o
indirettamente, legati ad associazioni criminali.

Tali gruppi sono coordinati da un funzionario ptékio e sono composti da un
funzionario della polizia di Stato, da un ufficiadell’Arma dei Carabinieri, da un
ufficiale della Guardia di Finanza, un rappresetgtatel Provveditorato alle opere
pubbliche, uno dell'lspettorato del lavoro e un Ziemario dell’articolazione

periferica della Direzione Investigativa Antimafia.

4.2 POTERI DELEGATI

Una delega eventuale, limitata al tempo necessaffonteggiare eccezionali
situazioni di pericolo, € quella conferita dal Mitto dell'Interno al Prefetto per la
dichiarazione con decreto dello stato di pericpltbblico o lo stato di guerra
interno®

Un altra tipologia di delega eventuale e queltavista dal d.l. 345/91
convertito nella legge n. 410 del 1991. Tale legggna la soppressione dell’Alto
Commissario per il coordinamento della lotta contao delinquenza mafiosa e

l'istituzione della Direzione Investigativa Antimafdisponendo il passaggio delle

% Articoli nn. 214-219 del T.U. 773/1931
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competenze dell’Alto Commissario in capo al Mirostdell'Interno, che poteva

delegarle ai Prefetti in sede

CAPITOLO I

I COMITATO PROVINCIALE PER L'ORDINE E LA SICUREZZA

L D.I. 345/91, art2-quater : a decorrere dal giosnocessivo alla cessazione delle funzioni dell’Alto
Commissario per il coordinamento della lotta cotérdelinquenza mafiosa, le competenze sono aitieibu
al Ministro dell'Interno con facolta di delega meinfronti dei Prefetti e del Direttore della D.I,Aecondo
criteri che tengano conto delle competenze atteébdalla normativa vigente ai medesimi organiicuf
autorita.
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1.1 IL COMITATO

Il Comitato provinciale per I'Ordine e la sicurezgabblica viene introdotto
nel nostro ordinamento con la legge 1° aprile rl @2l 1981, che all’art. 20 ne
dispone l'istituzione presso ogni prefettura, quaigano ausiliario di consulenza del
prefetto per I'esercizio delle sue attribuzioni alitorita provinciale di pubblica
sicurezza.

Il contesto storico e politico é qualocui viene licenziata la legge di riforma
della pubblica sicurezza ed e caratterizzato daditonta politica di rendere, in
generale, 'amministrazione della pubblica sicueepi democratica ed aperta alle
istanze della societa civile e dalla necessitarlitarizzare il corpo della polizia e di
affermare il principio del coordinamento delle ferdi polizia.

La norma definisce il Comitato come ugasro ausiliario di consulenza del
Prefetto. Il legislatore, quindi, sulla falsa rigiaquanto previsto in sede nazionale con

il Comitato Nazionalé? crea a livello provinciale un organismo collegialhe

%Art. 18, |. 121/81:"Presso il Ministero dell’'Intesré istituito il Comitato Nazionale dell’ordine e
della sicurezza pubblica quale organo ausiliaricatisulenza del Ministro per I'esercizio delle
sue attribuzioni di alta direzione e di coordinatoan materia di ordine e sicurezza pubblita.
realta il Comitato Nazionale per I'Ordine e la s&zra pubblica non rappresenta una novita
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supporti, con un azione consultiva, 'organo moatico responsabile al livello
generale dell'amministrazione della pubblica sizaeeche e appunto il Prefetto.

In quanto mero organo ausiliario e conzfani di consulenza il Comitato
esprime pareri che non sono ne obbligatori ne Vamtbper il Prefetto, che resta
I'unico responsabile delle decisioni assunte nsedlfeizio delle sue attribuzioni di
autorita provinciale di pubblica sicurezza, potengdertanto discostarsi dalle
determinazioni espresse in sede collegfale.

Il Comitato, nella previsione normativa originari@ composto dal Prefetto
che lo presiede , dal Questore e dai Comandamvirpriali del’Arma dei
Carabinieri e della Guardia di Finanza. Questa asuzpne “ristretta” risponde alla
stessa finalita, valutate in sede di vertice defifAinistrazione della pubblica
sicurezza, che e quella di assicurare una condeizimitaria nella gestione della
sicurezza e dell’'ordine pubblico nella provincid eoordinamento di tutte le forze di
polizia impegnate sul territorit.

Il legislatore della riforma, quasi a voler bilaau@ la vocazione tecnica dell’
organo ausiliario, dispone la facolta per il Pitefali chiamare a partecipare alle
sedute dell’organo i responsabili di altre ammnazioni dello Stato, degli Enti locali

e , d'intesa con il Procuratore della Repubblieal'atdine giudiziario?

sostanziale della I. 121/81 essendo gia statoitsticon decreto legge 626 del 1979, convertito i
legge n. 23, 1980.

% Parte della dottrina & concorde nel ritenere cheas® il Prefetto intenda discostarsi dal parere
espresso in sede di Comitato, debba necessariammeniteare, nell’ambito dei provvedimenti
assunti, tale decisione

%R. Lauro V. Madonna, Il Prefetto della Repubbligggioli 2005, cit. p. 389

% In relazione alla composizione dell'organo bisogitevare come l‘originario assetto sia stato
successivamente modificato nel 1999 con il dedegislativo 279 che al fine di consentire in
via ordinaria la partecipazione dei rappresentdelie autonomie locali ha previsto la presenza
del Sindaco del Comune del capoluogo e del Predigila Provincia, ma questo aspetto verra
affrontato in dettaglio di seguito

66



La previsione di un Comitato “allargato” , in padiare al coinvolgimento
delle Autonomie locali, seppur su invito discreatan del Prefetto , induce a
considerare che gia nell’81 si avvertisse la ssit& di progettare un sistema di
gestione della sicurezza pubblica che coinvolgeseen soli gli attori
istituzionalmente ad esso delegati, ma anche cuggeiti , come i rappresentanti
delle autonomie locali, che a vario titolo conimgrono al suo corretto
funzionamento.

Si puo, quindi, affermare che la necessita diistema della sicurezza, quale
sistema complesso, integrato e partecipato, noratdasulla mera attivita di
prevenzione e repressione delle forze di polma, che si fonda sull’apporto di tutti
gli attori sociali ,di cui oggi tanto si discuteske, seppure in nuce, gia avvertita nel
1981.

Tuttavia, ad avviso una certa dottrina, la congose del Comitato , cosi
come disciplinata dalla norma originaria, rifleebe in pieno la visione dell’ordine
e della sicurezza pubblica come materia di esc@dusompetenza dello Stato, senza
concedere alcuno spazio partecipativo istituzioaéerealta locali.

La stessa dottrina non manca di sottolineare, ,peame i Prefetti,
dimostrando una spiccata sensibilita politica, iatd, quasi sempre, fatto ricorso
alla potesta concessa dalla norma favorendo, ett@sollecitando, la partecipazione

degli altri soggetti istituzionali alle riunioni HEomitatd®.
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1.1 IL FUNZIONAMENTO DEL COMITATO

In base alla prima formulazione dell’ art. #@Jla legge 121/81, il Prefetto
ha la facolta di convocare I'organo quando lo gegwpportuno e ne fissa I'ordine del
giorno. Al Prefetto spetta, altresi, la presidedebComitato.

Questa circostanza, che in apparenza sembra nomadia, dell'organo
consultivo che viene presieduto dall’organo chavsiale dei suoi pareri, costituisce,
perd, nel diritto amministrativo una costruzior@mrrente (ad esempio : il Ministro e
i diversi organismi collegiali o il Sindaco e lai@missione edilizia).

Il potere di convocazione e di fissazione del retabrdine del giorno del
Comitato spetta, dunque, al Prefetto; tuttaviajidiativa puo essere presa dal
Prefetto stesso o pervenire dal Sindaco del cagolabe, in virtu delle modifiche
apportate al comma V dell’'art. 20 della |. 121/84l d. Igs. 279/99, puo richiederne

la convocazione per la trattazione di questioguardanti I'ambito localé’

% R. Lauro V. Madonna ,op. cit., cit. p. 390

9 L'art. 160, D.Lgs. 31 marzo 1998, n. 112, nel téstegrato dal D.Lgs. 27 luglio 1999, n. 279
ha aggiunto un quinto comma, all’articolo 20 dispodio: Alla convocazione e alla formazione
dell'ordine del giorno del comitato provvede il fetéo. La convocazione € in ogni caso disposta
quando lo richiede il sindaco del comune capoludigprovincia per la trattazione di questioni
attinenti alla sicurezza della comunita locale o lpeprevenzione di tensioni o conflitti sociali
che possono comportare turbamenti dell'ordine tadeturezza pubblica in ambito comunale.
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Nella prassi & , pero, frequente che la richiesteodvocazione giunga dagli
altri membri del Comitato in particolare, dal Queste dal Comandante provinciale
dell Arma dei Carabinieri e, per la trattazione teluni aspetti, dal Comandante
provinciale della Guardia di Finanza nonché daskente della provincia o dai

sindaci degli altri comuni.

Nella norma istitutiva non € stata prevista laufag del segretario o di un
funzionario, che assista e verbalizzi le riuniogai @omitato.

La necessita che siano formalizzate le determimazassunte, in sede
collegiale, e che le stesse vengano tenute in katicomportato, di fatto, che alle
riunioni del Comitato sia sempre presente un Furaio della carriera prefettizia
(solitamente il Capo di Gabinetto o il Vice prefetesponsabile dell’area Ordine e
sicurezza pubblica) con il compito di verbalizzgreanto espresso nell’ambito della
seduta.

L'art. 20 della I. 121 non prevede per il Comitgtovinciale , a differenza di
guanto dispone I'art. 18 per il Comitato nazion&éedjgura di un vice presidente, che
posa sostituire il Prefetto nel caso di un suo mnpento. Anche in questo caso, nel
silenzio della legge, bisogna fare riferimento ghiassi , infatti, nell'ipotesi di
impedimento temporaneo del Prefetto, qualora sdesse necessario I'apporto
dell’Organo ausiliario, lo stesso potra essere ooato e presieduto dal vice prefetto
vicario , per e per legge designato, in generdlee saa sostituzione.

Normalmente il parere espresso dal comitato risullaterminato

dall'unanimita dei componenti; tuttavia puo aceadehe l'intesa tra i membri non

Per la trattazione delle medesime questioni, shiesta del sindaco, €& altresi integrato, ove
occorra, I'ordine del giorno del comitato.
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sia raggiunta e che il dissenso, di uno o piu reggmtanti delle amministrazioni
coinvolte, risulti dal verbale.

La legge nulla dice circa le modalita di espressidel pareri e in relazione
alla necessaria presenza legale del numero deinsewibri di diritto; da cio deve
desumersi che, detti pareri, debbano essere esgdedldsrgano collegiale completo
di tutti i suoi componenti, pena l'invalidita de#itto®®

Il verbale dell'attivita del Comitato, che format in atto il Parere espresso
da questo Organo, non produce effetti giuridicameivanti all’esterno trattandosi
di un mero atto endoprocedimentale propedeuticor{amvincolante ) all’adozione
del provvedimento del Prefetto.

Di conseguenza, il parere non costituisce un atdonomamente
impugnabile né sembra suscettibile di accesso,adte mi coloro che vantano un
interesse al suo contenuto.

E’ da ritenersi, infatti, che tale atto, ai sedsil’art. 24 della I. 241/90 e del
DPR 352/92 e D.M. 415/94, di disciplina degli atttratti 'accesso, rientri tra
quelli che sono il presupposto per I'adozione d&ivpedimenti delle Autorita di
Pubblica sicurezza, ovvero inerenti all’attivitatdiela dell’ordine e della sicurezza
pubblica o di prevenzione e repressione della caifita.

Solo il provvedimento del Prefetto, adottato a #egdel parere espresso dal
Comitato, produce effetti giuridici all’esterno egertanto suscettibile di incidere la

sfera giuridica dei soggetti destinatari.

% C. Mosca, Profili strutturali del nuovo ordinamenla polizia italiana, Latina 1981, cit. p. 99
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2. LE MODIFICHE NORMATIVE ALLA SUA COMPOSIZIONE

L’art. 20 costituisce probabilmente la norma déd#igge 121/81 che ha subito
pil modifiche e integrazioni dalla sua adozidhela maggior parte delle quali ha
riguardato la sua composizione.

Queste ultime sono state compiute al fine di gaeanla piu ampia
partecipazione possibile alle riunioni dell’ Orgadando legittimazione formale alla
presenza ordinaria dei componenti delle autonooualil e dei rappresentanti di altre
forze di polizia come il Corpo forestale dello $tat

Il Comitato, infatti, nasce, per volonta del legiske, come organo collegiale
tecnico composto dal Prefetto, che lo presiedigievertici provinciali della Polizia
di Stato, Arma dei Carabinieri e Guardia di Finanza

Questa composizione “ristretta”, che risponddiafmalita di assicurare una
conduzione unitaria nella gestione della sicureezalell’'ordine pubblico, nella
provincia, mediante il coordinamento di tutte @z di polizia impegnate sul

territorio, inizio a manifestarsi inadeguata drfre la crescente complessita della

% e modifiche o integrazioni all'art. 20 della R1/81 sono state apportate da il: D. Igs
279/1999; D. Igs 472/2001;L. 128/2001.
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societa e non piu rispondente al nuovo assetttuzginale riconosciuto agli Enti
locali territoriali.

Una delle conseguenze di questa trasformaziornteta la modifica, apportata
nel 1999, a seguito della quale sono diventati nmemhbdiritto del C.P.O.S.P. il
Sindaco del Comune capoluogo ed il Presidente ditevincia, mentre i Sindaci

degli Comuni possono essere invitati in relazidieguestioni da trattare.

2.1 LE MODIFICHE DEL 1999

Con il decreto legislativo, n. 279 del 1999, il com2 dell’art. 20 della legge
121/81 é stato riformato al fine di modificare lginaria composizione del Comitato
provinciale per I'ordine e la sicurezza pubblica.

La norma novellata dispone la partecipazione al i) in via ordinaria, del
Sindaco del Comune capoluogo e del Presidente Befiaincia nonché dei sindaci
degli altri comuni interessati , quando devonotarat questioni riferibili ai rispettivi
ambiti territoriali®

La partecipazione dei rappresentanti delle Autoeotoicali , Comune e
Provincia, alle sedute dell'Organo ausiliario ddnsulenza del Prefetto, per

I'esercizio delle sue funzioni di pubblica sicurazdiviene, quindi, da facoltativa e

discrezionale, obbligatoria ed ordinaria.

1% Come risulta dai lavori parlamentari che hanno @deto I'approvazione della modifica
legislativa dell’art. 20, legge 121/81 (vedasi gudrdo il Resoconto sommario della seduta n.
134 della Commissione Parlamentare per le quégtgionali del 9 aprile 1999), da parte di
alcuni parlamentari furono avanzate proposte dinel@amento allo schema di decreto legislativo
presentato dal Governo, in particolare alcune sk eiguardavano la trasformazione del Comitato
provinciale da Organo consultivo ad Organo di caiazéone delle decisioni da intraprendere in
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A dare maggiore significato all'ingresso formaleglileenti locali territoriali
nel Comitato contribuisce la seconda novita intttedalal d.lgs. n. 279, che, nel
modificare il comma 5 dell’art. 20 prevede, che danvocazione dell’ Organo
ausiliario, nonché I'eventuale integrazione detlioe del giorno, sia disposta anche
su richiesta del Sindaco del comune capoluogodiipcia.

Una lettura superficiale della nuova norma porteecbinterprete a dedurne
una compressione delle competenze del Prefetto, pdrele I'arbitrio, formalmente
attribuitogli dalla norma, nella decisione dellaoneocazione e della fissazione
dell'ordine del giorno, restando la sua decisiomealata ad una eventuale richiesta
del Sindaco del capoluogo, seppure subordinatamalta ricorrenza di talune
condizioni*®*

A ben vedere pero, se si tiene conto dell’evoluziaoncettuale della
sicurezza, in cui fa premio il coinvolgimento paipativo di tutte le componenti
attive della societa, il nuovo potere del Sindaadnteso quale privilegiata chiave di
accesso delle istanze sociali nel Comitdfo.

Pertanto, la nuova composizione del Comitato cdesah Prefetto, che lo
presiede, di disporre, nello svolgimento delle 8ugzioni di responsabile generale
del mantenimento dell’ordine e della sicurezzaangitovincia, di un piu ampio e
articolato quadro della situazione della territprsm cui riferire la sua azione di

indirizzo e coordinamento.

ambito di ordine e sicurezza pubblica nella proin@ali proposte furono tuttavia bocciate in
sede di esame in Commissione.

101 prefetto & tenuto a dare seguito alla rickieitconvocazione del sindaco solo se questa sia
pertinente alla trattazione di questioni che rigua la sicurezza della comunita locale o la
prevenzione di tensioni e conflitti sociali che g@mso comportare turbamenti dell’ordine
pubblico o della sicurezza pubblica in ambito lecal

192Intervento del Capo del Il Reparto Ufficio Operatidell’Arma dei Carabinieri, L. Gallitelli ,
al Seminario: ” | rapporti tra le autorita di puldlal sicurezza alla luce dei nuovi accordi derivanti
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Inoltre, pur tenendo conto della funzione merameunitsliaria del Comitato e
della responsabilita unica del Prefetto, il nuoseedto dell’organo viene incontro alle
istanze di partecipazione collettiva alle questideila sicurezza e favorisce, senza
dubbio, il tentativo di rendere intelligibile ed idgnte I'esistenza di momenti di
corresponsabilita nell'individuazione dei problegnilelle relative soluzioni.

La modifica della composizione del Comitato Prolate per I'Ordine e la
sicurezza pubblica, apportata con il decreto latv® n. 279 del 1999, testimonia ,
dunque, un primo importante passo verso una ve@m@@ia azione di integrazione
interistituzionale.

Per effetto della nuova normativa, il Sindaco demane capoluogo e |l
Presidente della provincia sono entrati a far pdeita compagine di tale struttura,
quali membri stabili, e non piu invitati di volta volta in relazione alla natura degli
argomenti da trattare.

Il Legislatore ha cosi inteso riconoscere la cditardel ruolo degli Enti locali
territoriali, conseguente al processo di decergrdm nella trattazione delle

guestioni attinenti alla sicurezza della comuriizale.

dai protocolli d’'intesa con gli enti locali”,Rom&®9; in | Quaderni della Scuola Superiore
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2.2 LE MODIFICHE DEL 2001

Con la legge 128/2001, “Interventi in materia dieta della sicurezza dei
cittadini” 1%, si & provveduto ad ampliare, ulteriormente,linero dei partecipanti
alle sedute del Comitato Provinciale per I' Ordinka Sicurezza Pubblica.

L’art. 16, della legge sopra citata, modifica ifz@ comma dell’art. 20 della
legge 121/8%*, che disponeva, in modo generico, la facoltédFaefetto, ai fini della
tutela dell'ordine e della sicurezza pubblica, méndella prevenzione e difesa dalla
violenza eversiva, di chiamare a partecipare althi®e del comitato le autorita locali
di pubblica sicurezza e i responsabili delle amstiazioni dello Stato e degli enti
locali interessati ai problemi da trattare.

Con la modifica normativa vengono individuati i papsentanti delle

amministrazioni statali che,cbn particolare riguardd, devono essere invitate dal

Prefetto e cioé i responsabili provinciali defpm della polizia penitenziaria, del

Amministrazione dell'Interno,1999, cit. p. 39)

193] egge nota come “Pacchetto Sicurezza”

194 Comma Il I. 121/81 prima della modifica: Ai fimlella tutela dell'ordine e della sicurezza
pubblica, nonché della prevenzione e difesa datilenza eversiva, il prefetto pud chiamare a
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corpo dei vigili del fuoco, del corpo forestale Idedtato, del corpo delle capitanerie
di porto e, d’intesa con il Presidente della proiano con il Sindaco, i responsabili
degli altri uffici delle amministrazioni locali irtessate o della polizia municipale.

Sempre nel 2001, con il d.lgs. 472/2001 ( art.odnma, | lett. a ) avviene un’
ulteriore modifica alla composizione di diritto deComitato : affianco ai
rappresentanti delle tre forze di polizia (PolidiaStato, Carabinieri e Guardia di
Finanza) viene a sedersi, quale membro stabileor,piu facoltativamente invitato
dal Prefetto, il funzionario del Corpo Forestaldlaléstato responsabile a livello
provinciale.

Quest’ ultima modifica testimonia il coinvolgimentb tutte le componenti
delle forze di polizia, anche quelle a concorsoessario, nell’ Organismo deputato
ad offrire un azione di supporto alle decisioniuads dal Prefetto, in materia di

ordine e sicurezza pubblica.

partecipare alle sedute del comitato le autoritalladi pubblica sicurezza e i responsabili delle
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3. IL COMITATO COME STRUMENTO DI COORDINAMENTO

Come detto in precedenza, la tutela dell'ordineeadsicurezza pubblica, in
tutte le implicazioni in cui pud manifestarsi, raggenta il compito primario dello
Stato in quanto da essa dipende l'ordinario swedgito della vita democratica e la
possibilita, per ogni cittadino, di esercitare iritti e di godere delle liberta
fondamentali riconosciute nel nostro ordinamentstitzionale.

Nell' attuale fase storica, politica e ordinameatdlefficace svolgimento di
guesto compito dipende necessariamente dall’azidnetutte le componenti
istituzionali statali e locali.

A livello periferico, tale azione deve essere diaém e garantita dal Prefetto
mediante lo strumento del coordinamento.

In questo ambito, pertanto, assume una particalaportanza il corretto
funzionamento dei Comitati Provinciali per I'Ordieda Sicurezza Pubblica, dove la
consulenza fornita dall’organo collegiale e la ltsoza dell'unificazione della

volonta di Enti e Amministrazioni diversi.

amministrazioni dello Stato e degli enti locali@réssati ai problemi da trattare
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E in sede di Comitato che il Prefetto, quale respbile generale della
sicurezza nella sua accezione piu ampia, deve izaéwe al massimo tutte le
componenti presenti, definendo gli ambiti di inemto ai quali applicare il modello
di coordinamento.

Quest’ ultimo va attivato solo quando I'obiettivtia raggiungere esiga
un’azione congiunta e si riveli insufficiente liatta isolata delle singole Forze di
Polizia.

Questo principio di sussidiarieta, che e alla bdska efficacia dei servizi
svolti dalle Istituzioni co-responsabili di una fione pubblica fondamentale,quale
quella del mantenimento dell’ordine e della sicaegzdeve essere, come specificato
nella direttiva del Ministro dell'Interno del marz2000, il criterio regolatore del
quando e del come procedere nell’esercizio delrpatecoordinamentt’®

Le “azioni comuni” decise in seno al Comitato , dmno poi essere tradotte
in atti di indirizzo del Prefetto sulla base deljlgali si attuarono servizi la cui
responsabilita tecnico-operativa ricade sul Quesabguale spetta, nei casi previsti
dalla normativa vigente, uno specifico potererdirmanza.

In quest’ultimo ambito, il Questore e I'interlocugaistituzionale attraverso cui
I'autorita prefettizia é tenuta ad interagire paradoperativita alle decisioni assunte,
una volta acquisito il parere del Comitato provateidell’ordine e della sicurezza
pubblica.

L'azione coordinatrice del Prefetto, attuata inaisahComitato puo vedere in

alcuni casi la resistenza di uno dei soggetti divaiti.

195 A riguardo vedasi la Direttiva Ministro dell’ Intesrper I'attuazione del coordinamento e della
direzione unitaria delle Forze di Polizia, marz@20
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Premesso che al soggetto coordinato resta laibfldasdi decidere se
adeguarsi o meno al modello di coordinamento e derastando la sua liberta nelle
scelte modali di attuazione della volonta manifiestial Prefetto, riferita ai fini e alle
priorita, I'atteggiamento di contrasto, pur se datamente motivato, puo generare
situazioni di disagio funzionale e di difficolta enative.

Al fine di limitare gli inconvenienti derivanti dana non condivisione delle
scelte operate in seno al Comitato, qualora il stiggesistente appartenga ad una
Forza di Polizia, il Ministro dell’'Interno ha, calirettiva, delineato una procedura
specifica per esaminare la questioffe.

In base a tale direttiva chi assume tale decidanidovere di comunicare
con immediatezza all’'organo coordinatore la motiwag da cui origina il dissenso,
informando il diretto superiore gerarchico, cheywexlera ad informare il Vertice
della rispettiva Forza di Polizia.

In questo caso, qualora la motivazione sia ri@imfondata, anche sulla base
di comunicazioni provenienti dal Questore nella gaate di autorita provinciale di
P.S. al livello tecnico-operativo, il Prefetto n#ersce al Ministro dell'Interno
chiedendo, nelle situazioni piu delicate, la comazene del Comitato nazionale
dell'ordine e della sicurezza pubblica affinchéglaestione possa essere affrontata al
massimo livello.

Della richiesta il Prefetto informera altresi penoscenza e per I'adozione di
eventuali provvedimenti il Capo della Polizia earGandanti Generali in ragione

della struttura di appartenenza del soggetto coatdi

1% Direttiva citata nella nota precedente

79



Gli stessi Vertici delle Forze di Polizia potranaoche su specifiche
situazioni a loro rapportate dai dipendenti orgahiedere al Ministro di intervenire

eventualmente sollecitando la riunione dell’organtegiale nazionale.

4. LU'ATTIVITA DEL COMITATO NELLA PRASSI

Nei suoi venticinque anni di funzionamento si soravificati nella prassi
dell'attivita del Comitato due fenomeni.

Da un lato, né é risultata modificata la natural'atévita consultiva
dellorgano, dall'altro si e parzialmente trasfata la valenza delle decisioni in
€sso assunte.

In relazione al primo aspetto , come accennatpratedenza, in base al
disposto dell’ art. 20 il Comitato, in qualita digano ausiliario del Prefetto, esprime
pareri, che nel silenzio della norma, devono carsisi come non vincolanti né
obbligatori.

Tuttavia, a seguito delle direttive e di alcunealari, dei Ministri che hanno

assunto la titolarita dell'interno, il parere d€bmitato & diventato, di fatto,
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obbligatorio (ma mai vincolante) in tutta una sediematerie, in cui il Prefetto e
chiamato ad assumere determinazighi.

Per quanto attiene la valenze delle determinazssiinte in sede di Comitato,
premesso che, ai sensi della legge istitutiva, tgugsno da considerarsi meri pareri,
che fungono da ausilio all' espletamento della zfone di Autorita provinciale da
parte del Prefetto, va evidenziato che, in mdlepasi, queste possono assumere
un valore vincolante.

Nella prassi, infatti, il Prefetto ha assunto ,raio, delle decisioni che si
discostassero, in modo significativo, dai parepressi in seno all’ Organo collegiale,
che egli stesso presiede.

Una volta che nel corso della riunione il Comithtoespresso il suo parere sui
diversi punti all'ordine del giorno il Prefetto,chiamate le determinazioni assunte,
disporra le proprie direttive agli organi di poéizi affinché questi ne diano
esecuzione.

In questa fase esecutiva assume un ruolo deterteina@Questore , che in
qualita di Autorita provinciale di Pubblica sicurez con competenza tecnico-
operativa, ha il compito di tradurre le direttivel dPrefetto in azioni concrete, anche
mediante il coordinamento delle altre forze di pali

A tal fine, a seguito di una riunione del Comitgwvinciale dell'ordine e

della sicurezza pubblica, il Questore attiva urokavecnico per raggiungere le intese

197 Come ad esempio per I'adozione delle misure diggiohe, nell’istituzione di nuovi posti di
polizia e in generale in qualsiasi attivita ineeelat pianificazione delle operazioni di controllo
del territorio
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operative con i responsabili degli altri corpi diligia , di cui disporra eventualmente
I'impiego con propria ordinanz&®

Riguardo il secondo aspetto, sin dalla sua istiej il Comitato ha perso la
valenza di organo meramente consultivo per diveniamche grazie alla
partecipazione “allargata™®® , una sede decisionale per la valutazione daleg
delle strategie piu idonee per l'attivita di prezieme e di contrasto dell’illegalita in
generale nonché per l'ottimale distribuzione e dowmmento delle forze di polizia
sul territorio.

Naturalmente, la trasformazione, de facto, del Gatmiin organo decisionale
e da intendersi nel rispetto dellautonomia dedf€ito (che la norma espressamente
salvaguarda), che resta il responsabile unidle dieterminazioni adottate, che
possono discostarsi dalle conclusioni emerse ia setlegiale™'°

In relazione alle materie oggetto dellesame dem@ato, la norma non
predetermina la natura degli argomenti che possesgere trattati dall’Organo.
Dall’'articolo 20 si desume soltanto che queste devessere comunque attinenti
all'esercizio del Prefetto delle attribuzioni di #wita provinciale di P.S..
A seguito delle modifiche intervenute con il d.Ilgg879/99'! & stato

specificato, seppur indirettamente, che oggeitarattazione, da parte del

C.P.O.S.P., possono essere questioni attindatsialirezza della comunita locale o

1% Dj norma le ordinanze del Questore, emesse a sedeite decisioni assunte in sede di
Comitato, fatte proprie da una direttiva del priefetontengono in premessa il riferimento al
“come concordato in sede di C.P.O.S.P.".

199 Prefetti in sede, anche prima della modica nowagtosta dal d. Igs. 279/99, si sono spesso
avvalsi della facolta, offerta dal comma |l deit:a20 della I. 121/81, di invitare alle riuniongld
Comitato, ove ritenuto necessario in considerazibagli argomenti da trattare, i rappresentanti
delle autonomie locali, dell’'ordine giudiziario elld altre amministrazioni pubbliche ; R. Lauro
V. Madonna Il Prefetto della Repubblica Maggiol08Ccit. p. 390

11%1n questo caso la dottrina & concorde nel ritenkeel’eventuale decisione difforme dal parere
del Comitato vada comunque adeguatamente motivata

1| riferimento & al comma V dell’art. 20 della 121/81 aggiunto dall’art. 160, comma 2 bis,
lett. a), del d.Igs. 111 /98, come modificato déysl 279/99.
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alla prevenzione di tensioni o conflitti socialiecipossono comportare turbamenti
dell'ordine o della sicurezza pubblica in ambitmonale'*?

Da cio si desume che il legislatore ha tralasciatenzionalmente di fornire
una elencazione degli argomenti oggetto di esanedenendo lasciare alla sensibilita
del Prefetto’® la selezione discrezionale delle problematicheestibili di essere
portate, divolta in volta, all'attenzione delfgano.

Da una breve analisi dei resoconti dei verbaliedellinioni dei Comitati di
alcune province italia& & possibile scorgere la vasta gamma delle tenmatich
oggetto di esame : i collegamenti di un omicidim da criminalita organizzatH®
'aggregazione e la cospicua presenza in una striétdaina , nelle giornate festive,
di cittadini stranier'® I’ occupazione da parte degli studenti di unti$ti scolastico
17 apertura dell’anno scolastico e le problemagiatonnesse ai molteplici aspetti
del disagio giovanilé®® |a situazione di tensione sociale conseguente allicastelle
esecuzioni di sfratto per i nuclei familiari chetsbvano in condizioni di disagio
abitativd®® le problematiche connesse al raduno organizdatan movimento

politico ispirato a ideologie estremi&t® il fenomeno del disturbo alla quiete

pubblica nel centro stori¢d ; la sicurezza della viabilitd e la prevenzionglde

12 per tali argomenti, ai sensi della modifica appartdal d.lgs. 279/99, la convocazione del
Comitato puo essere richiesta dal Sindaco del oagoldi provincia.

13 Che ai sensi del comma V dell’art. 20 convocarméol’ordine del giorno.

14 Resoconti dei verbali e comunicati stampa resbjiciba titolo informativo e disponibili sui
siti telematici istituzionali delle Prefetture.

15 Comunicato Stampa riunione CPSOP Firenze 29 set&ef005

116 Comunicato Stampa riunione CPSOP Brescia 8 feb2G06

7 Comunicato Stampa riunione CPSOP Roma 19 ot206

18 Comunicato Stampa riunione CPSOP Livorno 8 setter2b06

19 Comunicato Stampa riunione CPSOP Firenze 27 82008

120 Comunicato Stampa riunione CPSOP Viterbo 28 sétter?006

121 Comunicato Stampa riunione CPSOP Verbano Cusiol®4$8 ottobre 2006
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incidenti stradal?% la predisposizione dei dispositivi generali diwsezza per un
incontro di calcid'?®

L'eterogeneita degli argomenti esaminati in senonffato, testimonia, da un
lato, la trasformazione del ruolo dell’Organo, chen rappresenta piu un collegio di
mera consulenza, istituito per agevolare le dewisdel Prefetto in materie
strettamente attinenti I'ordine e la sicurezza pigbbdall’altro la necessita , avvertita
da tutti i rappresentanti periferici del goverdoaffrontare le molteplici tematiche
suscettibili di incidere sulla sicurezza con il senso, o quanto meno la
partecipazione, degli Amministratori locali.

In riferimento ai temi posti all’'ordine del giormeIl'attivita del C.P.O.S.P. un
aspetto che merita attenzione, in particolare aisedella previsione normativa della
partecipazione di diritto del Sindaco del Capoluegdel Presidente della Provincia,
riguarda la problematica inerente la trattazionendterie particolarmente tecniche o
classificate come riservate in seno al consesso.

Questa problematica € emersa in materia di misypeotkzione e di vigilanza
nei confronti di personalita e di obiettivi espastiischio, nell’ambito delle quali, il
Prefetto era tenuto a consultare il Comitato.

In considerazione del carattere riservato dellesttad da assumere , sin dalla
modifica normativa del 99, si & sviluppata unasgiahe ha visto la trattazione delle
misure di protezione e vigilanza, nonché di ogmjoanento di natura meramente
tecnica o riguardante dati sensibili non divulgadlifesterno, in una sede diversa dal
C.P.0O.S.P., denominata Riunione di coordinamenie tleze di Polizia.

A tale Riunione sono invitati, a discrezione dedftto, tutti i rappresentanti

delle forze polizia o parte di esse.

122 Comunicato Stampa riunione CPSOP Biella 30 magg@2
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Per quanto attiene alle misure di protezione dainga va evidenziato che con
listituzione dell’ U.C.1.S. (Ufficio Centrale Intéorze per la Sicurezza personale),
avvenuta ad opera del d.l. n. 83/2082,questo problema risulta superato.

L'art 5 della legge , infatti, ha previsto l'istiione, presso ciascuna prefettura,
di un Ufficio provinciale per la sicurezza pers@atonvocato e presieduto dal
Prefetto, con compiti di raccolta ed analisi préhane delle informazioni relative a
situazioni personali a rischio, comunque acquesitigello locale.

Alle apposite riunioni di coordinamento, partecipail Questore ed i
Comandanti provinciali delllArma dei carabinieri del Corpo della guardia di
finanza'®

Un ultima considerazione, relativa all’attivita d2lP.O.S.P., va fatta in merito
all'unica norma, che pone una competenza spedificapo a tale organo : I' art. 4
bis, comma ll, della legge n. 354/19%5

Questo comma dispone che ai fini della concessilandenefici di legge ai
detenuti, il magistrato di sorveglianza, o il tmiale di sorveglianza, assuma la sua

decisione, previa acquisizione di dettagliat®nmfazioni per il tramite del comitato

123 Comunicato Stampa riunione CPSOP Rimini 8 setter@bp6

124|stituito con D.L. n. 83/2002, convertito in L. 133/2002

125 Art. 5. D.L. n. 83/2002: Presso le Prefetture-Uftierritoriali del Governo, nell'ambito del
Gabinetto, opera un ufficio per la sicurezza peatmncon compiti di raccolta ed analisi
preliminare delle informazioni relative a situazigrersonali a rischio, comunque acquisite a
livello locale, nonché di raccordo informativo c60CIS e con gli altri uffici interessati. I
predetto Ufficio si avvale, per il collegamento anuffici ed i reparti provinciali delle Forze di
polizia, di funzionari e ufficiali specificamenteesignati. In relazione alle esigenze di cui al
comma 1, il prefetto convoca e presiede apposimiani di coordinamento, alle quali
partecipano il questore ed i comandanti provinaiell'’Arma dei carabinieri e del Corpo della
guardia di finanza, nonché, con funzioni di segretal funzionario preposto all'Ufficio per la
sicurezza, che cura la connessa attivita prep@ator istruttoria. Per le questioni di sicurezza
relative a magistrati partecipa anche il procuaigenerale della Repubblica presso la Corte di
appello competente per territorio. Per la sicuredzaltre personalita, il prefetto pud altresi
invitare alle riunioni le autoritd eventualmenteemessate alla questione. Sulla base delle
valutazioni espresse nelle predette riunioni, ifetto formula allUCIS proposte motivate
sull'adozione, sulla modifica e sulla revoca dalieure di protezione e di vigilanza.

126 Norme sull'ordinamento penitenziario e sulla esieriez delle misure privative e limitative
della liberta, c.d. “legge Gozzini".
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provinciale per l'ordine e la sicurezza pubblicanpetente in relazione al luogo di
detenzione del condanndfd.

La norma presenta alcune anomalie in quanto mhi@ao viene chiamato a
svolgere un’attivita non propriamente consultivaiagto accertativa, consistente
nella acquisizione di elementi dettagliati, tali escludere 'attualita o confermare il
collegamento del potenziale beneficiario con lngralita organizzata.

Inoltre, il Comitato svolge, in tale ambito, unanfione istruttoria non a favore del

Prefetto, ma direttamente dell’Autorita giudiziaria

CAPITOLO IV

271, n. 354/1975, art. 4 bis,comma Il,: Ai fini defancessione dei benefici di cui al comma 1,
il magistrato di sorveglianza o il tribunale di weglianza decide acquisite dettagliate
informazioni per il tramite del comitato provinaalper l'ordine e la sicurezza pubblica
competente in relazione al luogo di detenzionecdeldannato. In ogni caso il giudice decide
trascorsi trenta giorni dalla richiesta delle imfazioni. Al suddetto comitato provinciale puo
essere chiamato a partecipare il direttore déllitstpenitenziario in cui il condannato é detenuto
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LA SICUREZZA PUBBLICA NEL NUOVO QUADRO

ORDINAMENTALE DELLE AUTONOMIE LOCALI

1. PROBLEMATICHE INERENTI IL SISTEMA DELLE AUTONOM |E

La necessita di soddisfare nuovi interessi e bisagtettivi, nell’attuale
modello di Stato che si fonda sui principi del plismo sociale, amministrativo e
istituzionale e sul principio di sussidiarieta hatd emergere il problema di una
dimensione locale della sicurezza pubblica portaaddmentro del dibattito politico la
riconsiderazione delle competenze istituzionaéintd sotto il profilo dell’ambito di

esercizio che sotto quello della loro titolarita.

2T orretta, Diritto alla sicurezza e diritti e libantlella persona:un complesso bilanciamento
costituzionale,in AA.VV., Diritti fondamentali edstituzione Milano 2003

87



Se con la riforma costituzionale attuata nel 20@1aéa confermata I'esclusiva
competenza dello Stato riguardo la disciplina legji&a dell’Ordine Pubblico e della
Sicurezza, con l'espressa esclusione della pokaraninistrativa locale (lett. h
dellart. 117 Costituzione), non possono trascurdes istanze di cogestione
dell'Ordine e della Sicurezza pubblica provenielatiie autonomie locali cui la stessa
riforma ha riconosciuto pari dignita dello Stato.

Il quadro ordinamentale che si & andato sviluppamdzartire dalle riforme
Bassanini delinea una architettura di sistema amalbito della quale il diritto alla
sicurezza dei cittadini appare assicurato dalli@aioongiunta e sinergica di diverse
componenti di governo, centrali e locali, nellatobidelle rispettive specifiche
competenze.

A conferma di cio in sede di attuazione del d. I14%2/98 , per la parte
attinente alle funzioni e ai compiti di polizia anmmstrativa , il D.P.C.M. 12
settembre 2000 prevede all’art 7 forme di collabmm@e permanente tra Stato,
Regioni ed Enti Localt**.

E opportuno, pero, rilevare che la partecipaziosierappresentanti locali, in
particolare il Sindaco, al sistema della sicuregmhblica e la loro collaborazione
con le Autorita di P.S. non costituisce una nowvita, si pone nel solco di un’antica
tradizione giuridica, in quanto I'attribuzione ahdaco di funzioni significative nella
materia dell'ordine e della sicurezza pubblica pii@nersi una costante del nostro

ordinamento.

129art. 7 : Forme di collaborazione permanente , tsaéoSRegioni e Enti Locali, nell’ambito delle

rispettive attribuzioni e competenze, per il tenih extraurbano e di tutela dei diritti di sicuzaz
dei cittadini, nonché per la realizzazione di sfigciprogetti di ammodernamento e
potenziamento tecnico-logistico delle strutturesesbrvizi di polizia amministrativa regionale e
locale, nonché dei servizi integrativi di sicureeztutela sociale, agli interventi di riduzione dei
danni, alla educazione alla convivenza nel rispdtta legalita perseguimento di condizioni
ottimali di sicurezza delle citt& del territorio extraurbano e di tutela dei dirlit sicurezza dei
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La figura istituzionale del sindaco, come noto ssuane la duplice
connotazione di Capo dellAmministrazione Comunaledi ufficiale di Governo.
Tale ultima attribuzione , gia riconosciuta dal fbeSlnico della legge comunale e
provinciale del 1915°°, & oggi prevista all’art. 54 del decreto legislatin. 267 del
2000, ai sensi del quale il Sindaco , quale ufiicidi Governo , sovrintende: alla
emanazione degli atti che gli sono attribuiti dédiggi e dai regolamenti in materia di
ordine e sicurezza pubblica; allo svolgimento materia di pubblica sicurezza e di
polizia giudiziaria, delle funzioni affidategli dallegge; alla vigilanza su tutto quanto
possa interessare la sicurezza e I'ordine pubbiidormandone il Prefetto.

Al Sindaco, quindi, sono attribuite gia da tempssponsabilita precipue nel
settore dell’'ordine e della sicurezza pubblica ediative funzioni sono attribuite
indipendentemente dal fatto che esso eserciti mrt@funzione di Autorita locale di
pubblica sicurezza, riconosciuta solo quando nem@w non sia presente un
commissariato di polizi&®

Un ruolo proprio in materia € inoltre espressameamevisto dalla legge
121/81 (art. 15, comma 4) che ai fini del mantemitoadell’'ordine e della sicurezza
pubblica e della prevenzione e difesa dalla videsagersiva , pone a carico delle
Autorita provinciali della pubblica sicurezza, lene di sollecitare la collaborazione

delle amministrazioni locali e di mantenere rapipoon i sindaci dei comuni. Agli

stessi fini , come visto in precedenza, la leggé diRata (art. 20) , prevedeva la

cittadini, tramite specifici progetti di ammoderramp e potenziamento tecnico-logistico delle
strutture e dei servizi di polizia amministrativa.

%0 Art. 150, T.U. legge comunale e provinciale, 191%indaco , quale Ufficiale di Governo &
incaricato sotto la direzione delle autorita supréridi vigilare su tutto cid possa interessare
I'ordine pubblico(comma IV); di informare le aut@isuperiori di qualunque evento interessante
I'ordine pubblico(comma VI).

L Art. 15, I. 121/81: Sono Autorita locali di P.S.dlestore nel capoluogo di provincia e i
funzionari preposti ai commissariati di polizia attecompetenza negli altri comuni. Dove non
siano costituiti commissariati di polizia , le dtrzioni di autorita locale di pubblica sicurezza
sono esercitate dal Sindaco quale ufficiale di Gowe
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possibilita per il prefetto di chiamare a parteogpalle sedute del Comitato
provinciale per I'ordine e la sicurezza pubblicagsponsabili delle amministrazioni
locali.**?

Tuttavia, in questi ultimi anni, a partire dall’'glene diretta dei Sindaci, le
competenze che le norme citate attribuiscono @pressentanti locali non sembrano
essere piu sufficienti ad assecondare le cresistatize di cogestione delle politiche
inerenti I'ordine e la sicurezza pubblica sul temip.**3

L’insufficienza di tale modello istituzionale hargegato, in assenza e in attesa
di una rinnovata disciplina legislativa del sistemiella sicurezza pubblica, due
diversi fenomeni.

Da un lato si sono sviluppate nuove forme di gestidella sicurezza sul
territorio nel tentativo di porre in essere un’ca@ coordinata e programmata sui
temi delle politiche integrate di sicurezza petitgti attori pubblici impegnati. A
gueste nuove forme, che possono essere classiiedteampo della sicurezza
partecipata e integrata, vanno ricondotti tanRratocolli d’intesa ed i Contratti di
sicurezza stipulati sin dal 1998, dai Prefetti cogsponsabili degli Enti locali, che le
esperienze della polizia di prossimita.

Dall'altro le Regioni hanno tentato di dare unadp normativo di
riferimento a queste nuove esperienze di collabonaznteristituzionale.

Obiettivo primario e divenuto la formalizzaziond dmncetto che la sicurezza

urbana, quale condizione primaria per un ordinatolggmento della vita civile,

32 Con la modifica dell'art. 20 della I. 121/81 apda dal d.lgs. 279/99 , il Sindaco del
capoluogo di provincia e il presidente della praignsono diventati membri di diritto del
Comitato provinciale per I'ordine e la sicurezzdblica.

133 Fino al '94 il tema della sicurezza delle Citta sc@nosciuto nel confronto politico locale e
assente nei documenti programmatici predisposicaasione delle elezioni amministrative; solo
con la tornata elettorale del '95, e solo in EmriRiamagna, questo tema compare timidamente in
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necessita del concorso della Regione e degli @fiti locali nella prevenzione dei
fenomeni criminali e delle loro cause, istituziomzhndo forme di collaborazione tra
la polizia locale e le altre forze di polizia ahdi della promozione di un unico sistema
integrato di sicurezza delle citta e del territorio

In questo contesto la riforma del Titolo V dellaodfituzione avvenuta nel
2001 ha senza dubbio svolto il ruolo di collanth acceleratore dell'intero processo.
L'attribuzione di una competenza legislativa essla alle regioni in materia di
polizia amministrativa localé®, ha riattivato il processo di riorganizzazionelelel
strutture di polizia locale non piu subordinat@aalforma della citata legge-quadro
n. 65 del 1986, ma affidato all'iniziativa legisiat delle regioni.

Infine, la previsione costituzionale di una leg@&ionale di coordinamento in
materia di sicurezza pubblica e polizia amministeatocale ha dato nuovo impulso
alla ricerca di uno strumento legislativo ioaale che facesse uscire la diffusa
esperienza di collaborazione tra governi localiueoata di pubblica sicurezza ( i
protocolli e le intese variamente denominate trendaci e prefetti e gli accordi
regioni/Ministro dell'interno) dai limiti di unaperimentazione volontaristica, per
approdare effettivamente a quel sistema integdatsicurezza delle citta e del
territorio regionale richiamato in molte legislaezi regionali.

Non a caso, in questi ultimi tre anni, sono stagspntati in Parlamento
numerosi progetti di legge aventi ad oggetto laatera delle politiche integrate per la

sicurezza e il coordinamento tra le polizie loeatjuelle statali.

gualche programma elettorale. Tre anni dopo, n&) iBconfronto sulla sicurezza & presente
ovunque e in alcune grandi Citta e il tema su icpbkarizza I'intero confronto elettorale.
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2. LE NUOVE FORME DI GESTIONE DELLA SICUREZZA

2.1La Legislazione Regionale in materia di Sicurezza

Nel 1999 la Regione Emilia Romagna adotta la prlegge Regionale in
materia di sicurezza urbana (Legge Regionale 093 &ad essa faranno seguito
numerose leggi di altre Regioni, come quella délscana del 2001, dell’ Umbria

del 2002, della Campania del 2003 €ct.

134 Articolo 117 della Costituzione

1% .R. 38/2001 Toscana (Interventi regionali a favdedle politiche locali per la sicurezza della
comunita toscana); L.R. 12/2002 Umbria (Politigger garantire il diritto alla sicurezza dei

cittadini); L.R. 24/2003 Emilia Romagna (Disciplirdella polizia amministrativa locale e

promozione di un sistema integrato di sicurezzaR. 112/2003 Campania (Norme in materia di
polizia amministrativa regionale e politiche disiezza);L.R. 4/2003 Lombardia (Riordino e
riforma della disciplina regionale in materia dilip@ locale e sicurezza urbana); L.R. 6/2004
Piemonte (Politiche integrate in materia di sicaggz
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Dall’esame di queste legislazioni regionali in era di sicurezza e possibile
trarre alcune finalita comuni: la sicurezza urbgpale condizione primaria per un
ordinato svolgimento della vita civile; il concordella Regione nella prevenzione dei
fenomeni criminali e delle loro cause; la promogalell'integrazione delle politiche
sociali e territoriali degli Enti locali con le pwothe statali di contrasto alla
criminalita ; la promozione di un sistema integraliosicurezza delle citta e del
territorio regionale istituzionalizzando forme dillaborazione tra la polizia locale e
le altre forze di polizia.

Anche in relazione agli interventi, che le legggiomali contemplano ai fini
del perseguimento degli obiettivi anzidetti, € ploigs trarre un denominatore comune
nellinquadramento delle politiche locali per lacwgiezza, azioni volte al
conseguimento di un ordinata e civile convivenzéeratta e nel territorio regionale,
in sinergia con le politiche integrate per la sgara, azioni volte a fare interagire le
politiche locali per la sicurezza con le politictliecompetenza statale, all’interno di
un unico sistema integrato di sicurezza, ancha\aiso la stipula di patti locali.

Riguardo gli strumenti utilizzati per il raggiungemto delle finalita enunciate
nelle leggi, valore preminente viene attribuiteeafitese e agli accordi con gli organi
dello Stato competenti in materia di sicurezzagcui le stesse Regioni, avvalendosi
delle facoltda concesse dal comma Ill dell'art. 1d8la Costituzione, si fanno
promotrici.

Particolare attenzione viene data da tutte le llEgjeni regionali al ruolo e alle
funzioni del Comune che diventa titolare di fomaentali attribuzioni concorrenti
alla definizione di un sistema integrato di sicagemrbana mediante la promozione e
la gestione di progetti ad hoc; I'orientamento elgiblitiche sociali per la riduzione

dei fenomeni di devianza; lo svolgimento di azigmositive quali campagne
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informative, interventi di arredo e qualificazionebana, la vigilanza di quartiere e
ogni altra azione volta a ridurre I'allarme sociale

Quasi tutte le disposizioni regionali puntano egsdmente a realizzare
permanenti forme di cooperazione tra le poliziealoe le forze dell’ordine statali,
anche mediante l'uso delle nuove tecnologie etesisdi video sorveglianza degli
spazi pubblici, e a favorire la migliore gestioret gervizi di polizia municipale e la
formazione degli addetti.

Un’ ultima considerazione va fatta rispetto agjanismi tecnico- consultivi

che le diverse legislazioni regionali istituiscomuali strumenti di supporto,
programmazione e consultazione a favore degli dmjagoverno della Region€® In

relazione a tali Organi collegiali la Corte Costitinale®*’

, Chiamata ad esprimersi
sulla composizione di un Comitato dell’Osservataegionale per le politiche della
sicurezza istituito dalla legge della Regione Mal€ ha censurato la previsione
della partecipazione obbligatoria dei Prefetti elelProvince regionali e dei
rappresentanti dell’ordine giudiziario in quantaconflitto con l'art. 117 , comma Il ,
lett. g) e con I'art. 108, comma | della Costituze.

Nel caso specifico, ad avviso della Corte, la reomegionale, nell’attribuire
nuovi compiti a titolari di uffici statali e confizando i medesimex legecome

componenti necessari di un organo regionale, veniaa invadere la potesta

legislativa esclusiva dello Stato in tema di ordieato degli organi e degli uffi¢?®

13 per citarne alcuni : il Comitato tecnico di poliz@cale previsto dalla L.R. 24/2003-Emilia
Romagna; il Comitato Regionale per la sicurezzaablabprevisto dalla L.R. 4/2003-Lombardia;
il Comitato tecnico-consultivo previsto dalla L.R2/2003-Campania.

137 Corte Costituzionale, sentenza 134/2004

138 | R. Marche 24 luglio 2002 “Sistema integrato fepolitiche di sicurezza e di educazione
alla legalita”

139p_ Bonetti, commento alla sentenza Corte Costinz@134/2004, in le Regioni n. 5 /2004
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Un discorso a parte va fatto invece per le Regmrfstatuto speciale. Al
riguardo occorre infatti precisare che il principiella statualita della pubblica
sicurezza gia trova testuale deroga nelle dispmsiziontenute nello Statuto della
Sardegna®’ , della Valle d’Aosta**’, e della Sicilia'* Nei primi due statuti &
prevista la delega delle funzioni di tutela dellimre pubblico al residente della
Regione,; nel terzo é sancito che al mantenimeatibodline pubblico provvede |l
Presidente della Regione a mezzo della polizia odeéitato che dipende

disciplinarmente ,nella regione, per I'impiego &ilizzazione dal Governo regionale.

2.2 Lasicurezza integrata e partecipata: | protocollid’intesa

Sul presupposto che il diritto alla sicurezza inaesecessariamente oltre agli
organi statali tradizionalmente deputati al suo temimento anche altri attori
pubblici e privati, si sviluppa in Italia a partidalla fine degli anni ‘98 una prassi
che vede coinvolti le Prefetture e gli Enti locaklla stipula di intese, accordi,
protocolli, contratti e patti aventi ad oggettoowa forme di collaborazione

interistituzionale per la gestione della sicureaehterritorio urband?*

10 Art, 49 Statuto Sardegna, approvato con |. costinate 3/1948

L Art. 44 Statuto Valle d’Aosta, approvato con Istituzionale 4/1948

12 Art. 31 Statuto Sicilia, approvato con |. costitrmle 2/1948

143 Agli inizi del 1998 viene siglato a Modena, treSihdaco del Comune e il Prefetto, il primo
Protocollo d’ intesa in materia di sicurezzal. primo protocollo, quello di Modena, la cui
gestazione e durata quasi sei mesi, se ne sianangiggiolti altri nel giro di pochissime
settimane: a Napoli, Cagliari, Rimini, Prato, TeniMilano, Torino, Bologna, Ferrara, nei
comuni della Versilia.

1% per quanto riguarda questi ultimi a giugno 200&ultano essere stati sottoscritti 197
Protocolli, con il coinvolgimento di circa 600 Coniu(Fonte: Rapporto al Parlamento sullo
stato della sicurezza 2005, ex art. 113, 1. 121/81
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La gestione pattizia della sicurezza sul territogian realta mutuata dalle
esperienze gia maturate in altri ordinamenti, imtipalare quello francese con i
contratti locali di sicurezza.

| Protocolli d'intesa per la sicurezza e la legalitrappresentano
I'istituzionalizzazionedi procedure di comunicazione e di collaboraziose, un
modello concordato di governo della sicurezza uabatra I'amministrazione
comunale (tramite il sindaco) e il rappresentargegbverno (prefetto). Prevedono
modalita e occasioni formalizzate di scambio dbinfazioni sulla prevenzione, il
contrasto della criminalita e della devianza e Hgicita cittadine, concertando i
rispettivi ambiti di competenza e di collaborazione

Premesso che in base alla legge 241/90, art. $5issel per tutte le Pubbliche
Amministrazioni la possibilita di concludere trardoaccordi per disciplinare lo
svolgimento in collaborazione di attivitd di intese comune, per quanto attiene i
Patti siglati con gli Enti locali, la loro fonte (pidiretta € contenuta nella legge n.
121/1981 che all'articolo 15 prevede : “Le autoptavinciali di pubblica sicurezza,
ai fini dell'ordine e della sicurezza pubblica elalgprevenzione e difesa dalla
violenza eversiva, sollecitano la collaboraziondledeamministrazioni locali e
mantengono rapporti con i sindaci dei comuni”.

Per i patti siglati con le Regidfr la fonte principale & rinvenibile nell’art. 118

della Costituzione, comma lll, che prevede formealbrdinamento Stato- Regioni

145 per quanto concerne, invece, gli Accordi con lgi&® nel mese di maggio del 2001 & stato
sottoscritto il primo accordo, con la Regione EailRomagna, articolato in tre progetti
comprendenti la realizzazione di un sistema inféiroaintegrato, I'interconnessione delle Sale
Operative delle Forze di polizia e dei Corpi di iBial municipale, nonché l'aggiornamento
professionale congiunto delle Forze di polizia anpetenza generale e dei Corpi di Polizia
municipale della Regione, unitamente ad altri ojperadella sicurezza. Sulla stessa falsariga,
sono poi seguiti gli accordi con la Regione Lazma@gio2002), con la Regione Toscana
(novembre 2002), con la Regione del Veneto (dicen2®02) e con la Regione Marche (ottobre
2003).

96



nel’ambito dell’'ordine e della sicurezza pubblitd e nel D.P.C.M. 12 settembre
2000 che prevede forme di collaborazione permanttato, Regioni e Enti locali e
il cui art. 7, comma Ill, dispone che il Ministreltlinterno promuove le iniziative
occorrenti per incrementare la reciproca collaboraztra Stato e Regioni in tema di
sicurezza delle citta e del territorio e di tuteda diritti di sicurezza dei cittadini.

In genere, il contenuto dei protocolli d’intesaniateria di sicurezza urbana €,
seppur con le dovute differenze legate al contagbano in cui operano, alquanto
standardizzato.

| punti qualificanti riscontrabili in tali accordiono :

- la realizzazione di sistemi integrati informatimalizzati alla raccolta dei dati
relativi alla sicurezza;
- la predisposizione di adeguate misure finalizzdl@ creazione di un sistema di
coordinamento delle centrali delle forze di Polidiallo Stato e della Polizia
Municipale mediante, in generédnterconnessione delle Sale Operative delle Forze
di polizia e dei Corpi di Polizia municipale;

I'attivita di sostegno per la qualificazione msdionale degli operatori della
sicurezza con previsione di forme di I'aggiornanoeptofessionale congiunto delle

Forze di polizia;

146 Art. 118 Costituzione, comma lll:La legge statdisciplina forme di coordinamento fra Stato
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3. LE RECENTI PROPOSTE DI RIFORMA DEL COMITATO

PROVINCIALE PER L'ORDINE E LA SICUREZZA PUBBLI CA

Nel 2001, su sollecitazione del Forum italiano lgesicurezza urbana, € stato
costituito un gruppo di lavoro costituito congiumente dalla Conferenza dei
Presidenti delle Regioni e dall’Anci, poi integraton la partecipazione dell’ Upi,
allo scopo di elaborare una proposta di legge nakoper regolare il tema della
polizia locale volta a delineare gli strumenti natiwi utili alla “realizzazione di un
sistema integrato di sicurezza delle citta e deit¢ei regionali, comprensiva di una

coerente riforma della Polizia local&".

e Regioni nelle materie di cui alle lettere b) elél) secondo comma dell’art. 117.

147 Tale proposta di legge verra titolata “Dispositiger il coordinamento in materia di
sicurezza pubblica e polizia amministrativa loaalger la realizzazione di politiche integrate per
la sicurezza”.
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Dal documento di indirizzo approvato dalla Confeemlei Presidenti delle
Regioni e delle Province Autonome il 20 giugno 2@2lal Consiglio Nazionale
ANCI in data 26 giugno 2002 si legge Il primo problema riguarda il Comitato
provinciale per l'ordine e la sicurezza pubblicaecl® sempre rimasto, pur con
I'inserimento dei Sindaci dei Capoluoghi e dei Rdesti delle Province, organo di
consulenza dei Prefetti. Un ruolo che stride comdalta, sia sul piano formale che
sostanziale. Sul piano formale perché e ormai imtrasto con la realta istituzionale
il fatto che Sindaci e Presidenti di Provincia, télelirettamente dai cittadini, siano
consulenti dei Prefetti, sul piano sostanziale pérali fatto, dove si sviluppano
politiche locali di sicurezza, il comitato € divatd il luogo di concertazione delle
politiche integrate Inoltre riprendere in mano questo problema, peol®rlo, puo
dare maggiore organicita a tutto il sistema seisné conto che la Conferenza dei
Presidenti si & espressa per la creazione di urgdudstituzionale regionale di
confronto/concertazione per la realizzazione diitm#le integrate di sicurezza,
presieduto dal Presidente della Regione, e coraldegipazione, oltre ai Sindaci dei
capoluoghi e ai Presidenti di provincia, delle Adté® provinciali di pubblica
sicurezza.

Una ipotesi potrebbe essere quella di restituir€dmitato provinciale per l'ordine e
la sicurezza pubblica alla sua originaria funzioeaecomposizione, quella di organo
di raccordo interno all'amministrazione dello sta® di prevedere, invece, a livello
Provinciale e Regionale la convocazione periodidaCibnferenze Provinciali e

Regionali per la sicurezza (almeno una volta al engsr le provinciali, tre all'anno

per le regionali) per iniziativa del Sindaco delptduogo e del Prefetto, nel primo
caso, e per iniziativa ddPresidente della Regione e del Ministro dell'Intzrmel

secondd.
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Per quanto attiene I'argomento principale di quéstoro, il ruolo del Prefetto
nel sistema della sicurezza e le funzioni del Catwifprovinciale per l'ordine e la
sicurezza pubblica, dallo stralcio riportato soprgpossono evincere alcuni punti
nodali su cui si fondano le rivendicazioni deglganismi rappresentativi di Regioni,
Province e Comuni.

Prima di tutto I'aspirazione ad una rivisitaziored diolo del Comitato non piu
organo ausiliario del Prefetto bensi vero e promnigano di concertazione delle
decisioni da assumere in materia di sicurezza pdbla critica piu rilevante che
viene mossa all'attuale configurazione dell’Orgaembra essere quella di non tener
conto dei mutamenti che nel frattempo sono intaumtienell’ordinamento della
Repubblica. Non essendo piu concepibile, in un guadrdinamentale
sostanzialmente paritario, che i rappresentanie délitonomie locali fungano da
meri consulenti del rappresentante dello Statcardditerminazione di decisioni che
investano tematiche, quali quelle della sicurezzhama, che piu direttamente
coinvolgono le aspettative dei cittadini delle canita locali. In secondo luogo, nel
documento d’indirizzo viene prospettata la possilileazione di un’ organismo
parallelo al Comitato, una sorta di Conferenza peente, Regionale e Provinciale ,
sulla sicurezza che diventi la sede istituzionade |p discussione e decisione sulle
politiche generali inerenti 'ordine e la sicurezia tal modo il Comitato potrebbe
tornare ad occuparsi esclusivamente delle quedtaniche e in qualita di organismo
di raccordo interno delle amministrazioni statali.

L'attivita del gruppo di lavoro citato, seguendoi gbiettivi posti dal
documento d’indirizzo, ha predisposto un disegnkegge denominato “Disposizioni
per il coordinamento in materia di sicurezza putzbk polizia amministrativa locale

e per la realizzazione di politiche integrate @esicurezza” e formalmente adottato
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dalla Conferenza dei Presidenti delle regioni éedetovince autonome nella seduta
dell'9 maggio 2003, dall’Associazione nazionale demuni italiani (Anci) nella
seduta del 29 maggio 2003 e, dall’'Unione dellevpprce d’ltalia (Upi) in data 8
maggio 2003°

Il disegno di legge e stato presentato al Govemceade di Conferenza
unificata per poi essere presentato, senza esit@ailamento nel 2004 su iniziativa
dei Consigli Regionali delle Marche e dellEmilisoRRagna ai sensi dell’art. 121
Costituzione , come proposta di legge d’iniziatiggionale.

I medesimo testo con alcune piccole modificHé & stato nuovamente
presentato in Parlamento, approdando alla Canerdeghutati il 23 maggio 2006 su
iniziativa di alcuni deputati dell’area politica miaggioranza>°
In relazione al presente studio, esamineremo doltalcuni articoli del disegno di
legge che ha una portata piu vasta investendoepiwlt aspetti della materia
sicurezza™*

Facendo propria l'impostazione contenuta nel Documed’indirizzo

esaminato in precedenza , la proposta di leggeodéspll’art. 52 l'istituzione di

148 Alla proposta di legge ha dato la sua formale ahesil Forum italiano per la sicurezza

urbana, associazione di comuni, province e regiantui aderiscono, tra gli altri, le citta di
Torino, Genova, Milano,Bologna, Firenze, Anconafao Napoli e Bari e le regioni Piemonte,
Liguria, Lombardia, Veneto, Emilia - Romagna , Ma¢loscana, Abruzzo, Molise, Lazio e
Campania.
149 Nel 2003, anche le organizzazioni sindacali coerfelil e di categoria di CGIL, CISL e UIL
hanno dato la lor@desione al progetto di legge suggerendo, nel smugela necessita di una
migliore formulazione degli articoli 12, 13 e 14.€S cosi arrivati a una nuova stesura condivisa
dei tre articoli, recepita integralmente nella psia di legge presentata alla Camera dei deputati
il 27 giugno 2006 (Atti Camera C. 883) e in pafedal Senato (Atti Senato n. 356).
150 Alla camera per | 'iniziativa dei deputati IncosimnMarone, La Forgia, Amici, Giovannelli,
Lumia.

Al Senato per liniziativa del senatore Barbolini
| disegno di legge & composto da 22 articoli etivéso in due parti. La prima parte riguarda
fondamentalmente i rapporti tra comuni, provinegiioni e autorita di pubblica sicurezza, con la
finalitd di realizzare politiche integrate di siemza. La seconda riguardadallaborazione tra
polizie nazionali e locali, ovvero il tema piu siieo del coordinamento tra sicurezza pubblica e
polizia amministrativa.
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Conferenzeprovinciali e regionali per l'attuazione di politie integrate per la
sicurezza e all'art. 22 prevede la sostituzione del secondo comma delPartella
legge 121/81

In relazione alle Conferenze va rilevato che sillguBrovinciali che quelle
Regionali devono essere istituite con una leggeidRatg. La prima, ricalca
fedelmente la composizione del Comitato provincipér l'ordine e la sicurezza
pubblica con I'eccezione della formalizzazione @gifesenza dei comandanti della

polizia municipale e della polizia provinciale pibtere di convocazione é riservato al

152 Art. 5: La legge regionale disciplina, ai fini Getealizzazione delle politiche integrate

per la sicurezza di cui all’articolo 1:

a) listituzione presso i comuni capoluogo di prwia della conferenza provinciale per la
sicurezza,

b) l'istituzione della conferenza regionale pesileurezza.

2. La conferenza provinciale di cui al comma lielet a), € composta dal sindaco del comune
capoluogo, dal presidente della provincia e dalgli sindaci di volta in volta interessati alle
specifiche problematiche di sicurezza in esamea Albnferenza partecipano le autorita
provinciali di pubblica sicurezza, il comandanteoypnciale dellArma dei carabinieri, il
comandante della zona territoriale del Corpo dgllardia di finanza e i comandanti di polizia
municipale e provinciale degli enti locali interassLa conferenza & convocata dal sindaco del
capoluogo, su ordine del giorno concordato corrasigente della provincia e con il prefetto,
ogni qual volta se ne ravvisi I'opportunita e comue almeno due volte I'anno. La conferenza e
sede di confronto per la definizione e la verifitegli accordi locali di cui all'articolo 4.

3. La conferenza regionale di cui al comma 1, fathy, € composta dal presidente della regione,
che la presiede, dai sindaci dei comuni capoluagpravincia e dai presidenti delle province
coadiuvati,ove necessario, dai rispettivi comariddglta polizia locale, dalle autorita provinciali
di pubblica sicurezza, dal comandante regionaleiecdmandanti provinciali del’Arma dei
carabinieri, dal comandante regionale e dai comanderritoriali del Corpo della guardia di
finanza. La conferenza e convocata, in seduta penalmeno due volte I'anno e pud essere
convocata per aree territoriali sub-regionali,dedspdente della regione, su ordine del giorno
concordato con il prefetto del capoluogo regionake.conferenza &€ sede di confronto per la
definizione e la verifica degli accordi di cui altticolo 4.

4. Le conferenze di cui al presente articolo poggamirsi in sessione con i rappresentanti degli
uffici giudiziari per esaminare, in connessione mproblematiche della sicurezza, i problemi di
funzionalita operativa delle strutture giudiziagi@enitenziarie della regione.

5. Alle conferenze di cui al presente articolo possessere invitati altri soggetti pubblici o
associativi, interessati ai singoli oggetti in dissione.

133 Alla legge 1 aprile 1981, n. 121, e successive fiwadioni, sono apportate le seguenti
modificazioni: << all’articolo 20, il secondo comna sostituito dal seguente: Il comitato &
presieduto dal prefetto ed e composto dal questallaj comandanti

provinciali del’Arma dei carabinieri, del Corpo ldeguardia di finanza e del Corpo forestale
dello Stato >>; il quinto comma & abrogato;
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sindaco del capoluogo di provincia, che é ancpeesidente della conferenza, mentre
I'ordine del giorno & concordato con il presidedéd#ia provincia e con il prefetta?

La conferenza regionale € composta invece daldanet® della regione, che

la presiede e la convoca, dai sindaci dei comumpolcamgo di provincia e dai
presidenti delle province coadiuvati, ove necessatai rispettivi comandanti della
polizia locale, dalle autorita provinciali di pulda sicurezza, dal comandante
regionale e dai comandanti provinciali dell’Armai @arabinieri, dal comandante
regionale e dai comandanti territoriali del Corgdl@lguardia di finanza.
A differenza dei Comitati provinciali sono previgter le Conferenze, provinciali e
regionali, almeno due convocazioni obbligatorie pEmno. La composizione
ordinaria di entrambe potra essere allargata giresentanti degli uffici giudiziari e
ad altri soggetti pubblici o associativi interessasingoli oggetti in discussiorne>

L'art. 22 del disegno di legge dispone I'abrogaeiatel quinto comni&’ e la
sostituzione del secondo comma dell’ articolo 20adlegge n. 121 con il seguente:
« Il comitato e presieduto dal prefetto ed € cortgpdal questore, e dai comandanti
provinciali dell’Arma dei carabinieri, del Corpo leguardia di finanza e del Corpo
forestale dello Stato ».

L'intento del disegno di legge e dunque quello giortare il Comitato

Provinciale alla sua originaria configurazione (tuéella prima stesura dell’art. 20

%4 Art. 5, comma Il., vedasi nota 11 per il testo.
15 Art. 5, comma IV e V., vedasi nota 11 per il test

%6 Art. 20, V comma : alla convocazione e alla forioae dell'ordine del giorno del comitato

provvede il prefetto. La convocazione € in ogniocdsposta quando lo richiede il sindaco del
comune capoluogo di provincia per la trattazioneqgdestioni attinenti alla sicurezza della
comunita locale o per la prevenzione di tensiontonflitti sociali che possono comportare

turbamenti dell'ordine o della sicurezza pubblisaambito comunale. Per la trattazione delle
medesime questioni, su richiesta del sindaco,résilintegrato, ove occorra, l'ordine del giorno
del comitato (questo comma €& stato aggiunto ddll 160, D.Lgs. 31 marzo 1998, n. 112, nel
testo integrato dal D.Lgs. 27 luglio 1999, n. 279).
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della legge 121/81) di organo di consulenza delerecomposto dai rappresentanti
delle tre forze di polizia, integrate dal Corpodstale dello Stato, spostando I'asse
delle decisioni nel campo delle politiche dellausezza in seno alle costituende
Conferenze ove preminente risulta il ruolo delleaaomie locali.

Qualora attuata, questa riforma verrebbe a svuotdirecontenuto Ila
responsabilita generale del Prefetto del mantertongella sicurezza in Provincia e a
inficiare il suo potere di coordinamento, che ai@on solo alle azioni delle forze di

polizia, ma anche a quelle poste in essere ddgli &tituzionali, e non , locali.
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