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La sicurezza & un bisogno umano e una funzione generale del sistema giuridico'. In entrambi i
casi essa non ha un contenuto proprio: rispetto al sistema dei bisogni € un bisogno secondario,
rispetto al sistema dei diritti € un diritto secondario. In una teoria antropologica e storico-sociale
il bisogno di sicurezza e accessorio (e in questo senso "secondario”) rispetto a tutti gli altri
bisogni, basici o reali?, che potremo in questo senso definire "primari”. E il bisogno di certezza
della soddisfazione dei bisogni, certezza in un duplice significato: riflessivo e temporale. La
certezza riflessiva si riferisce all'oggetto dei singoli bisogni primari, alla sua costruzione e
definizione nella sfera dell'intelletto e del linguaggio; si tratta del bisogno di conoscere e
comunicare i bisogni. La certezza temporale si riferisce alla continuita della soddisfazione e
cioe alla ripetizione di questa oltre la situazione attuale. In entrambi i significati il bisogno
secondario di certezza € determinato dal passaggio dei bisogni e della loro soddisfazione da
una dimensione naturale e istintuale a una dimensione storica e intellettuale.

Nel sistema giuridico i bisogni si presentano nella forma dei diritti. Pero anche in questo caso il
bisogno di sicurezza non & un bisogno primario, ma accessorio (e in questo senso
"secondario”) a tutti gli altri bisogni riconosciuti come diritti in questo sistema. In riferimento ai
diritti tuttavia la sicurezza acquista due significati diversi, a seconda che ci poniamo da un
punto di vista esterno o interno al sistema giuridico. Considerando il bisogno di sicurezza in
una teoria sociologica del diritto la domanda che ci poniamo é: fino a che punto il diritto, inteso
come sistema di operazioni, contribuisce alla sicurezza® nella societd? Questa & una
guestione diretta alla validita "empirica” del diritto, nella quale la sicurezza & concepita come un
fatto.

In una teoria normativa (tecnico-giuridica) del diritto, invece, la questione della sicurezza e
diretta alla validita "ideale” del diritto*. Nella teoria sociologica consideriamo la sicurezza
attraverso il diritto; nella teoria normativa  consideriamo la sicurezza del diritto: per questo
concetto si usa frequentemente il sinonimo ‘certezza’. Il punto di vista empirico o sociologico &
esterno al sistema giuridico, quello ideale o tecnico-giuridico e invece un punto di vista interno.
La sicurezza (o certezza) del diritto dal punto di vista interno al sistema giuridico deve venire
costruita, percio, in riferimento a norme e interpretazioni di norme, in altre parole:

ICfr. Evers A., Novotny H., (ber den Umgang mit Unsicherheit. Die Entdeckung der Gestaltaltbarkeit von
Gesellschaft, Frankfurt am Main, 1987; Preul3, U.K. Risikovorsorge als Staatsaufgabe. Die epistemologischen
Voraussetzungen von Sicherheit, in Grimm, D. (a cura di), Staatsaufgaben, Frankfurt am Main 1966, pp. 523-551.
“Con ‘bisogni basici’ designamo quelli che si sono stabilizzati nella storia naturale dell'uomo e pertanto hanno
un alto grado di costanza nel tempo e nello spazio. Con ‘bisogni reali’ designamo quelli, altamente evolutivi, che
si producono nella relazione dinamica tra soddisfazione di bisogni, sviluppo delle capacita e nascita di nuovi
bisogni. Questa relazione dinamica € propria della storia sociale dell'uomo. | "bisogni reali” corrispondono a
potenzialita di sviluppo e di qualita della vita che risultano dal grado raggiunto dalla capacita di produzione
materiale e culturale nella societa, ma che si realizzano generalmente solo in parte, a causa di distorsioni del
sistema di produzione e distribuzione della ricchezza, guerre e ingiustizia sociale. Su questa concezione dei
bisogni e sulla proiezione normativa di essi in diritti nel corso del processo di positivizzazione dei diritti umani e
fondamentali, cfr. Baratta A., Bedurfnisse als Grundlage von Menschenrechten, in Festschrift fir Gunter Ellscheid
zum 65. Geburtstag, Baden-Baden 1999, pp. 9-18

= opportuno distinguere in questo caso sicurezza oggettiva e sicurezza soggettiva. La prima si riferisce al
soddisfacimento dei bisogni riconosciuti come diritti, la seconda al sentimento di sicurezza (o di insicurezza)
diffuso o dei singoli individui. Mentre dal punto di vista oggettivo possiamo distinguere astrattamente gli oggetti del
bisogno di sicurezza in base al loro riconoscimento o meno come diritti, nel sentimento (individuale o diffuso) &
possibile differenziare, in concreto, i diversi oggetti; resta tuttavia sempre una parte residuale di questo
sentimento, in cui si sedimentano in maniera indifferenziabile le esperienze e gli affetti relativi ai singoli bisogni.
Per questa parte residuale & assai arduo, se non impossibile, osservare effetti specifici del diritto.

* Per la distinzione tra un concetto empirico (sociologico) e un concetto ideale (normativo, tecnico-giuridico) di
validita cfr. Weber M. Wirtschaft und Gesellschaft. Grundrisse der verstehenden Soziologie, vol.l, Tibingen 1956,
pp. 181-82.



normativamente e non fattualmente. Dire "i diritti sono certi” significa, dal punto di vista interno,
che le norme che li proteggono sono sufficientemente chiare, consistenti con le regole e i
principi della costituzione e operazionalizzate in maniera coerente nelle procedure legali che ne
devono assicurare la "giustiziabilita”.

Per cio che si e visto finora dovrebbe risultare evidente che un "diritto fondamentale alla
sicurezza™ non puod essere altro che il risultato di una costruzione costituzionale falsa o
perversa. Infatti o una tale costruzione € superflua, se significa la legittima domanda di
sicurezza di tutti i diritti da parte di tutti i soggetti —e in questo caso, anziché di diritto alla
sicurezza sarebbe corretto parlare piuttosto sicurezza dei diritti, o di "diritto ai diritti"®- oppure &
ideologica, se implica la selezione di alcuni diritti di gruppi privilegiati e una priorita di azione per
lapparato amministrativo e giudiziale a loro vantaggio, e, allo stesso tempo, limitazioni per i
diritti fondamentali riconosciuti nella costituzione e nelle convenzioni internazionali’.

Questi meccanismi discriminatori nellamministrazione dei diritti fondamentali a vantaggio di
cittadini "rispettabili” e garantiti e ai costi degli esclusi (emigranti, persone di colore, senza
lavoro, senza casa, tossicodipendenti, giovani marginalizzati ecc.) condizionano una riduzione
della sicurezza giuridica che, allo stesso tempo, alimenta il sentimento di insicurezza
nell'opinione pubblica e trae alimento da esso. Il risultato € una forma di stilizzazione selettiva
delle aree di rischio di violazione dei diritti, nella quale la parte non sta per il tutto, ma al
contrario sta invece del oppure, addirittura, contro il tutto (ove "tutto” significa tutti i diritti
fondamentali e tutti i loro soggetti).

Da un punto di vista astratto le "politiche di sicurezza” possono avere due direzioni opposte:
possono essere orientate al modello del diritto alla sicurezza o al modello della sicurezza dei
diritti. In concreto il modello dominante in Europa (e negli Stati Uniti) & il primo. Pero
'orientamento al secondo modello, rappresentato da alcune notevoli esperienze di politica di
sicurezza intesa come politica della citta®, costituisce non solo un modello alternativo legittimo,
ma anche una opzione possibile, seppure improbabile. Questa opzione corrisponde a una
politica integrale di protezione e soddisfacimento di tutti i diritti umani e fondamentali.

Una politica integrale di protezione e soddisfacimento dei diritti umani e fondamentali non & solo
un modello possibile (ma improbabile), alternativo a quello esistente (ma non necessario): essa
e anche un modello legittimo, perché corrisponde alla validita ideale delle norme contenute
nella costituzione degli Stati sociali di diritto, nel diritto internazionale dei diritti umani e alla
domanda sociale di implementazione di queste norme. E’ in tal senso infatti che, dopo una

® Isensee J., Das Grundrecht auf Sicherheit. Zu den Schutzpflichten des freiheitlichen Verfassungsstaates, Berlin
1983.

5 Non contraddice, ma conferma la tesi esposta nel testo il fatto che I'articolo 2 della Dichiarazione dei diritti
dell’'uomo e del cittadino del 1879 consacro un "diritto alla sicurezza”. Il contenuto di questo diritto non & altra cosa
da cio che Hegel denomino "il diritto assoluto ai diritti”. E in effetti, cosi come nella formula di Hegel, nell’articolo 2
della Dichiarazione si tratta del mantenimento e della stabilita nel tempo dei diritti naturali una volta positivizzati
come diritti fondamentali dei cittadini. Nella sua illuminante interpretazione di questo articolo Ulrich Preu3
identifica tale "diritto ai diritti” come il "diritto umano ai diritti civili”. Cfr. Preu U. K., Revolution, Fortschritt und
Verfassung, Frankfurt am Main 1994, p. 136.

" Non poteva sfuggire a osservatori attenti e preoccupati per le sorti dello Stato sociale di diritto una manovra
mirante a limitare la sicurezza dei diritti attraverso l'artificio del "diritto alla sicurezza”, nel contesto di una strategia
conservatrice diretta a legittimare, anziché a correggere, le attuali tendenze verso una societa del controllo e un
diritto dell'esclusione condizionate da effetti perversi della globalizzazione neoliberale dell’economia. Per la critica
del "diritto alla dcurezza” si veda Hansen R., Eine Wiederkehr des ‘Leviathan'? Starker Staat und neue
Sicherheitsgesellschaft, in "Kritische Justiz”, 32, 1994, pp. 240-42. Per la critica della societa di controllo e dello
"Stato della prevenzione” cfr. Hirsch J., Der Sicherheitsstaat. Das "Modell Deutschland”, seine Krise und die
neuen sozialen Bewegungen, Frankfurt am Main 1986; Denninger E., Der Preventionsstaat, in "Kritische Justiz”,
26, 1988, pp. 1-15; De Giorgi A., op.cit.

8Un esempio notevole &, in Italia, il programma "Citta Sicure” della Regione Emilia-Romagna.
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preliminare decostruzione del sentimento di insicurezza® e della domanda di pena esistenti
nell'opinione pubblica, pud essere ricostruita la domanda di sicurezza intesa come contenuto
attuale e potenziale della "comunicazione politica di base™°. Una tale ricostruzione permette di
stabilire, dal punto di vista empirico e da quello normativo, che la politica di prevenzione del
delitto e il diritto penale non possono prendere il posto di una politica integrale dei diritti, ma al
contrario sono efficaci e Iegittimi solo in quanto operino come una componente parziale e
sussidiaria di questa politica™*.

In una visione corretta dal punto di vista del diritto costituzionale e internazionale la politica di
prevenzione e di sicurezza abbraccia un campo estremamente piu ampio della ristretta
prospettiva della "lotta” contro la criminalita (una lotta diretta soprattutto o solamente al controllo
degli esclusi). Essa e anche e sopratutto una lotta contro I'esclusione sociale e contro i
meccanismi disumani e schiavistici'? di accumulazione imposti dalla globalizzazione
neoliberale dell’economia; una lotta per per una societa basata sulla la realizzazione dei
bisogni reali, cioé delle potenzialita di sviluppo™® degli individui e dei popoli.

Negli ultimi venti anni due storie differenti hanno marcato le politiche di prevenzione e di
sicurezza negli Stati Uniti e in Europa. Possiamo ripercorrerle in modo sommario indicando i
punti seguenti.

Storia numero uno**:

. Agli inizi degli anni ottanta & largamente diffusa la consapevolezza del fallimento di una politica

di controllo del crimine attraverso la repressione penale (minaccia e applicazione della pena
statale), cosi come dei limiti di una politica di sicurezza centralistica, tecnocratica e autoritaria.

Si intensifica, di conseguenza, la ricerca di una nuova via per 'amministrazione della sicurezza
intesa come un "bene collettivo” attraverso politiche non repressive locali e partecipative. Le
amministrazioni locali e gli uffici dei sindaci delle citta diventano protagonisti dei programmi di
controllo del delitto e dei comportamenti "incivili” nel quadro di una piu vasta politica della citta
rivolta, in particolare a prevenire I'emarginazione sociale'® Si moltiplicano i tentativi di
coinvolgere diversi attori dello Stato e della comunita locale in programmi "multiagenziali” di
azione (partenariat, nella terminologia francese).

Invece della struttura verticale di centro e periferia 0, a seconda dei Paesi, accanto ad essa,
gioca un ruolo importante la struttura orizzontale costituita da reti nazionali o internazionali di
governi locali. I Forum des collectivités locales européennes pour la securité urbaine e la
Conferenza dei sindaci degli Stati Uniti convocano nel 1989 a Montréal (Canada) la "First

° per un’ampia discussione sulla ricerca internazionale sul sentimento di insicurezza e la paura della criminalita
si veda Mosconi G., Toller A., Criminalita, pena e opinione pubblica, la ricerca in Europa, in "Dei delitti e delle
pene”, 1998, pp. 144-212; Padovan D., Vianello F., Criminalita e pena: la costruzione sociale dell'insicurezza, in
"Dei delitti e delle pene”, 1999, pp. 247-286. Roché S., Sociologie politique de I'insicurité, Paris 1998.

9 Sulla comunicazione politica di base come esercizio di democrazia e sulla sua differenza nei confronti del I’
opinione pubblica e della ricerca dossologica si veda Schmidtchen G., Die befragte Nation: Uber den Einfluss
der Meinungsforschung auf di Politik, Freiburg in Breisgau, 1959.

syl necessario inserimento della politica penale nel quadro generale delle politiche di protezione di tuttii diritti
fondamentali cfr. Baratta A., Droits de 'homme et politique criminelle, en "Déviance et Societé”, 23, 1999, pp. 239-
257

2 Sul crescente fenomeno della schiavitii nel quadro dell’economia globalizzata cfr. Arlacchi P., Schiavi. Il nuovo
traffico di esseri umani, Milano 1999; Bales K., | nuovi schiavi, Milano 2000.

B Cfr supra, nota 2.

¥ Robert Ph. (a cura di), Les politiques de prévention a I'aube de la recherche, Paris 1991; Baratta, A. i huovi
orizzonti della prevenzione, in "Sicurezza e territorio” 2, 1993, pp.. 9-14; Hebberecht W. , Sack F. (a cura di), La
prévention de la delinquence en Europe. Nouvelles Strategies, Paris 1997.

% |n Francia e in altri Paesi i programmi locali sono sostenuti e finanziati dall’amministrazione centrale.
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European and North American Conference on Prevention of Delinquency”. La seconda
conferenza, con la partecipazione dell’Australia e di Paesi africani, segue nel 1991 a Parigi. |
temi principali della conferenza sono i crimini di strada (furti e rapine), la delinquenza giovanile
e quella legata alla tossicodipendenza. La problematica della sicurezza si estende al
sentimento di insicurezza e ai comportamenti “incivili”*®. Accanto alla prevenzione
"situazionale” si da importanza alla prevenzione "sociale” della delinquenza®’.

Storia numero due*®:

Dovuto allimpatto dei progetti di valutazione, ma piu ancora alla crisi del Stato sociale, un
generale scetticismo si diffonde negli Stati Uniti, durante gli anni ottanta, nei confronti dei
programmi di trattamento e di risocializazione nelle prigioni cosi come di quelli alternativi e
postpenitenziari, specialmente per quanto riguarda i giovani infrattori'®. La crisi della politica
della "rehabilitation” produce uno spostamento, allo stesso tempo, verso le teorie
"neoclassiche” della pena come retribuzione e verso quelle neoautoritarie della pena come
neutralizzazione (nelle forme della incapacitation e della specific deterrence). La conseguenza
€ un drammatico incremento della popolazione carceraria e delle esecuzioni capitali negli anni
novanta. Accanto alla "nuova penologia” sorge e si siviluppa negli anni ottanta e novanta, negli
Stati Uniti e in Gran Bretagna, una politica criminale "attuariale™®.

La politica criminale attuariale presuppone l'esistenza di gruppi sociali caratterizzati da un alto
rischio di criminalita che non puod essere ridotto in breve tempo (ma in realta si tratta di un alto
rischio di criminalizzazione, dovuto alla selettivita del sistema repressivo, che si dirige in
prevalenza o quasi esclusivamente verso i gruppi sociali piu deboli). Conseguentemente le
misure repressive devono essere concentrate su una “classe di infrattori severamente
ristretta”®®; il che puo essere giustificato solo per il fatto che stiamo "ridistribuendo un carico di
rischio che non siamo capaci immediatamente di ridurre”?.  Un attento studioso
dell’'argomento descrive la "logica assicurativa”, che ispira questa politica criminale, nei termini
seguenti: "... esistono dunque fattori di rischio distribuiti casualmente nellambito di una
collettivita, che non possono essere riferiti direttamente a singoli soggetti, se non in quanto
questi ultimi rientrino in gruppi determinabili in base a un maggiore o minore tasso di
rischiosita”?®

Si sviluppano nel Stati Uniti e acquistano grande risonanza in Europa modelli di "tolleranza
zero” come risposta alla criminalita e al disordine sociale ("Finestre rotte”)?*. Si assiste ad una

sy questi aspetti della NouvellePrévention cfr. Robert Ph. (a cura di), op cit., Introduzione.

Y All' introduzione di qguest o concetto si acompagna pero il grave rischio di una sovrapposizione tra politica
criminale e politica sociale , allorché quest’ultima si diriga al controllo preventivo di infrattori potenziali , invece di
dirigersi alla realizzazione di diritti fondamentali di persone (come giovani emarginati e stranieri) che sono stati
privati del loro godimento. Cfr.Baratta A., Droits de 'homme et politique criminelle, op.cit. Questa tendenza ¢ alla
base di cid che e stato analizzato criticamente come il passaggio dallo Stato sociale allo Stato penale: cfr.
Wacquant L.J.D., De I'Etat social & I'Etat pénal, Actes de la Recherche en Sciences Sociales, 124, 1998.

8 per un'analisi generale delle trasformazioni sociali e politiche alle quali si accompagna questo sviluppo si veda
Garland D., Punishment and modern Society. A Study in Social Theory, Oxford 1990; Funk A., Ausgeschlossene
und Birger: Das ambivalente Verhéltnis von Rechtsgleichheit und sozialem Ausschlul3, in "Kriminologisches
Journal”, 1995, pp. 243-256; Young J., The Exclusive Society. Social Exclusion, Crime and Difference in Late
Modernity, London 1999.

B cfr. Lipton D., Mattison R., Wilks J., The Effectiveness of Corretional Treatement. A. Survey of Treatement
Evaluation Studies, New York 1975; Martin S.E. Sechrest L. B., Redner R. (a cura di), New Directions in the
Rehabilitation of Criminal Offenders, Washington 1981; Wilson J.Q., What works? Revisited: Neu Findings on
Criminal Rehabilitation, in "The Public Interest” 61, 1981, pp. 3-37.

» Feeley M., Simon J., Actuarial Justice: the Emerging New Strategy of Correction and its Implications, in Nelken J.
(a cura di) The Futures of Criminology, London 1994, pp. 173-201.

a Floud, J. Dangerousness and Criminal Justice, in: "The Britisch Journal of Criminology”, 22, 1982, p. 218.
?|bidem.

% Alessandro De Giorgi, Zero Tolleranza. Strategie e pratiche della societa di controllo, Roma 2000, p. 36.

% Se una finestra rotta non viene riparata subito, in breve tempo tutte le finstre della casa saranno rotte: con
questa teoria, esposta in un articolo ormai famoso, Wilson e Kelling hanno introdotto la filosofia della "tolleranza
zero” accolta in New York sotto I'amministrazione del sindaco Giuliani. Cfr. Wilson J.Q., Kelling G.L., The Police
and Neighborhood Safety, in "The Atlantic Montly”, marzo 1982, pp. 29-38.



diffusa recezione, sopratutto negli ambienti conservatori della politica e del’amministrazione,
del "modello di New York"®. In Gran Bretagna si sviluppano le nuove politiche repressive
dell'era Thatcher e ora del governo Blair 2°.

3. Le due storie si sovrappongono parzialmente e nemmeno € possibile riconoscere nella realta
due soli modelli di politica di prevenzione e di sicurezza. E’ possibile peraltro costruire,
mediante stilizzazione e polarizzazione, due opposti tipi ideali e distribuire in riferimento ad
essi, per maggiore o minore prossimita, i modelli esistenti in Europa e in America. | due tipi o
modelli ideali saranno definiti, di seguito, attraverso dieci coppie di items. Nello schema
rappresentato dalla tavola seguente litem "A” rappresenta il modello illegittimo, al quale si
avvicinano le tendenze repressive della politica di prevenzione e di sicurezza oggi dominanti in
Europa e negli Stati Uniti. L'item ”"B” rappresenta invece il modello legittimo, al quale si
avvicinano programmi alternativi di politica di prevenzione e di sicurezza rivolti verso una
politica integrale di protezione e di realizzazione dei diritti.

A B
Esclusione sociale. Inclusione sociale.
Sicurezza per i forti contro i rischi | Sicurezza di tutti i diritti di tutte le
provenienti dai deboli e dagli esclusi. persone.
Politiche tecnocratiche, dirette alla | Politiche democratiche, dirette
conservazione dello status quo | allempowerment dei deboli e degli

sociale.

esclusi.

Politiche centrali, autoritarie.

Politiche locali, partecipative

Riduzione della domanda di sicurezza
alla domanda di pena e di sicurezza
contro la criminalita.

Decostruzione della domanda di pena
nellopinione pubblica e ricostruzione
della domanda di sicurezza come
domanda di sicurezza di tutti i diritti.

Tutta la politica di sicurezza e politica
criminale.

La politica criminale € un elemento
sussidiario allinterno di una politica
integrale di sicurezza dei diritti.

Politica privata di sicurezza. La

Politica pubblica di sicurezza. La

sicurezza € un business. | cittadini | sicurezza € un servizio pubblico. |
diventano poliziotti  (neighbourhood | poliziotti diventano cittadini (polizia
watch). comunitaria).

Accettazione  dellineguaglianza e | Affermazione dell'eguaglianza e uso

autolimitazione del godimento degli
spazi pubblici da parte delle vittime
potenziali.

illimitato degli spazi pubblici da parte di
tutte le persone.

Sicurezza attraverso la riduzione dei
dirittit  fondamentali  (funzionalismo
penale, "diritto alla sicurezza”)

Sicurezza nel quadro della
costituzione e dei diritti fondamentali
("diritto penale minimo”, sicurezza dei

I taal\

B gj vedano, tra la vasta letteratura, Hecker W., "Vorbild New York? Zur aktuellen Debatte liber eine neue
Sicherheits- und Kriminalpolitik, in: "Kritische Justiz”, 30, 1997, pp. 395-410; Dreher G., Feltes Th. (a cura di) Das
Modell New York — Kriminalpravention durch "Zero -Tolerance”? Beitrage zur aktuellen kriminalpolitischen
Diskussion (Empirische Palizeiforschung, Vol. 12), Holzkirchen 1997; Hess H., Fixing Broken Windwos and
Bringing dawn Crime. Die New Yorker Polizeistrategie der neunziger Jahre, en "Kritische Justiz”, 32, 1999, pp. 32-
57.

% Emblematico, per l'ideologia paternalista e moralista della filosofia del controllo sociale di Blair, che si ispira in
parte al Comunitarismo, il Crime and Disorder Act del 1998.



diritti).
Sicurezza come politica della "fortezza | Sicurezza come politica di una

Europa”. "Europa aperta”, rivolta allo sviluppo
umano nel mondo.

o

1. Nella societa globale e nelle societa nazionali la logica dell’esclusione é quella dominante. Lo
sviluppo economico, calcolato in termini di valorizzazione del capitale e lo sviluppo umano
calcolato secondo gli indicatori usati dal Programma delle Nazioni Unite per lo Sviluppo non
hanno una relazione necessaria tra di loro. Percio, in generale, e nei singoli paesi, crescono
contemporaneamente la ricchezza e la poverta, la distanza tra ricchi e poveri, cioé tra gli
inclusi nello sviluppo e gli esclusi. Questa distanza determina gli stereotipi di diverso e
pericoloso, il contenuto specifico del sentimento di insicurezza delle classi garantite?’ e una
politica di sicurezza rivolta esclusivamente al controllo della popolazione ridotta in ruoli precari
del processo produttivo o senza alcun ruolo. La spirale dell’esclusione si eleva con il paradosso
che il controllo del rischio aumenta il rischio e la sicurezza dei garantiti diventa precaria. Invece
di aumentare la sicurezza di pochi cresce l'insicurezza di tutti.

3. |l diritto alla sicurezza dei gruppi socialmente forti nei confronti dei rischi provenienti dai
gruppi privati del godimento di diritti fondamentali o, invece, la sicurezza dei diritti di tutti:
guesta non é solo l'alternativa tra due obbiettivi opposti delle politiche di sicurezza e delle
politiche pubbliche in generale. In questa alternativa si misurano due concetti e due pratiche
opposte della politica. Il modello dell'inclusione, prima di essere un modello di politica di
sicurezza, € un modello di sviluppo economico e umano, nei singoli paesi e nel mondo.

La produzione di ricchezza pagata con I'impoverimento e il sottosviluppo, cioé con l'aumento
di bisogni che non si traducono in domanda di beni nel mercato; la distruzione di capacita
umane che non si traducono in offerta di beni, in altre parole 'economia neoliberale, é alla
base del modello sociale dell’esclusione e del modello corrispondente di politica di prevenzione
e di sicurezza. E’ difficile immaginare citta sicure nelle condizioni imposte dall’economia
neoliberale. E’ assi piu facile immaginarle nelle condizioni permesse da una economia al
servizio dello sviluppo umano, dove il rischio e l'insicurezza diminuiscono in misura che
aumenta la sicurezza dei diritti di tutti. Il primo obbiettivo corrisponde alla politica come
amministrazione dello status quo sociale, il secondo alla politica come progetto di una societa
diversa, di una societa pitl giusta e pitl eguale®®.

3. La politica come amministrazione dello status quo sociale € un modello tecnocratico; la
politica come progetto € un modello democratico. Nel primo i politici sono i tecnici, nel secondo i
cittadini sono i politici. L’ empowerment , e cioé 'aumento del potere sociale dei gruppi deboli,
I'inclusione sociale degli esclusi, non € solo il risultato, ma & anche la condizione di una politica
democratica. L’apparente circolarita tra condizione e risultato si trasforma in una spirale, se si
considera la democrazia come una processo, che richiede I'estensione della base sociale della
partecipazione ai meccanismi comunicativi e decisionali e allo stesso tempo la promuove.

Solo il processo democratico (e non I'amministrazione tecnocratica della disuguaglianza e dei
rischi) pud permettere il progetto di una politica di sicurezza intesa come politica dei diritti,
perché solo questo &, allo stesso tempo, un progetto di sicurezza della citta e un progetto di
citta, di comunicazione politica, di societa.

# Cfr., anche per una vasta documentazione su ricerche recenti, Legnaro A., Die Stadt, der Miill und das Fremde
— plurale Sicherheit, die Politik des Urbanen und die Steuerung der Subjekte, in "Kriminologisches Journal”, 1998,
pp. 268-283.

% sull'alternativa tra le due concezioni della politica e tra tecnocrazia e democrazia cfr. Barcellona P., Lo spazio
della politica. Tecnica e democrazia, Roma 1993.



4. Un tale progetto trova oggi, in presenza di quella che sembra una generale fuga dei cittadini
dalla politica, un suo preliminare campo di sperimentazione nella dimensione locale. Nella
comunita locale, nella citta, nel quartiere, pud avere inizio il processo di reintegrazione della
cittadinanza nella politica, cioé la trasformazione del luogo della politica dall'opinione pubblica
alla discussione politica di base®®, e quindi il passaggio dal modello tecnocratico della politica al
modello democratico. Nel modello tecnocratico i cittadini sono spettatori di quella che é stata
denominata la "politica come spettacolo”; nel modello democratico i cittadini sono gli attori
della politica.

La dimensione locale € inoltre quella in cui & piu facile dare a esperienze politiche nuove,
basate sulla partecipazione attiva dei cittadini, il carattere di esperimento politico, che non e
soltanto il risultato di un processo democratico comunicativo e decisionale, ma diventa a sua
volta I'oggetto e l'alimento di questo processo. L’ esperimento politico richiede una immediata
visibilita degli effetti e la possibilita che essi diventino oggetto della comunicazione politica di
base. Condizioni favorite, ritengo, dalla dimensione locale.
Infine, la dimensione locale permette piu facilmente la formazione di attori politici collettivi e
multiagenziali, con la partecipazione di organismi pubblici e privati. Gli attori politici collettivi e
multiagenziali sono di grande importanza non solo per assicurare alle politiche pubbliche di
prevenzione e di sicurezza la partecipazione della comunita locale, ma anche la
multidisciplinarita nella costruzione dei problemi e delle risposte ad essi attraverso I'apporto di
saperi accademici e professionali diversi *°.
La reintegrazione dei cittadini nella politica, rende possibile sostituire il marketing politico,
basato sull'opinione pubblica, con la dialettica delle opinioni e del consenso, che ha luogo nella
comunicazione politica di base. L'opinione pubblica ha assai poco di pubblico, essa € in realta
solo la media statistica delle opinioni priviate. Private, perché espresse dagli intervistati non
nell’esercizio di un ruolo pubblico, dello status activus di cittadino, ma nella funzione di
spettatori isolati, oggetti casuali di un sondaggio di opinione. Quando invece siamo in presenza
di un confronto pubblico, o di carattere pubblico, tra cittadini (o tra cittadini e funzionari) nei ruoli
e nelle responsabilita che derivano dalla partecipazione a decisioni in nome collettivo, allora,
nell'esercizio della democrazia partecipativa, si realizza I'uso pubblico della ragione.

5. Le ricerche sociologiche in tema di insicurezza e di domanda di pena hanno mostrato che
gueste derivano solo in parte da una percezione diretta del rischio della crimialita. Esse
rappresentano in gran parte la canalizzazione, in questa "provincia di senso”, di frustrazioni
che dipendono in realta dall' insoddisfazione di altri bisogni e altri diritti. In una comunicazione
razionale tra cittadini, nella quale possono confluire i risultati di ricerche scientifiche, I'opinione
pubblica non e un criterio di valutazione e di decisione, bensi un oggetto di analisi e di critica.
Attraverso il sapere scientifico e la comunicazione politica di base la domanda di pena puo
venire decostruita e decodificata come domanda di sicurezza di tutti i diritti.

Qui si misura l'alternativa tra i due modelli opposti di politica criminale. Un’amministrazione
tecnocratica dell'opinione pubblica produce l'iperbole e I'isolamento della politica criminale dalle
altre politiche: gli attori politici vendono illusioni di sicurezza contro il consenso del pubblico
della politica. In questo caso la canalizzazione di diversi bisogni nel bisogno di sicurezza dalla
criminalita viene non solo usata, ma anche favorita dagli attori politici. La parte viene
drammatizzata e sostituta al tutto: tutta la politica di sicurezza e politica criminale.
Nell'autogoverno democratico del bene collettivo sicurezza, invece, la politica criminale,
preventiva 0 punitiva, trova i suoi limiti e la sua legittimazione all'interno del disegno
costituzionale dei diritti e costituisce percid una componente parziale e sussidiaria della
politica diretta alla loro protezione e realizzazione.

7. L'opposizione tra governo tecnocratico e autogoverno democratico del bene sicurezza si
esprime anche in quella tra una concezione privata e una concezione pubblica di questo bene.

2 Cfr. supra, nota 10. Per una incisiva analisi storica e teorica della selettivita del sistema della giustizia penale si
veda Smaus G., Das Strafrecht und die gesellschaftliche Differentiation, Baden Baden 1988.

% Sull’approccio multidisciplinario e I'organizzazione multiagenzialedella politica di protezionedei diritti cfr. Baratta
A., Droits de I'homme et politique criminelle, op. cit.



La politica criminale, nel primo caso, corrisponde a un modello neoliberistico radicale
dell’economia e della politica. Questo significa che I'azione politico-criminale dello Stato e degli
enti locali diventa parziale e sussidiaria: perd non nel contesto di una politica integrale dei diritti,
ma in quello della generale privatizzazione e mercificazione delle funzioni prima riservate allo
Stato sociale.

L’esperienza statunitense di questo processo € ancora lontana dallEuropa, ma assai meno
lontana di quanto puo apparire a prima vista. In Europa € ancora poco pensabile una gestione
commerciale delle istituzioni penitenziarie come quella introdotta negli Stati Uniti. Ma i servizi
privati di polizia hanno gia raggiunto un’estensione pari o superiore a quella dei servizi pubblici.
Vi & un altro aspetto, non meno importante, della privatizzazione del governo della sicurezza:
si tratta di autogoverno, pero non di un autogoverno pubblico, come nel modello democratico,
ma di autogoverno privato. Anche in questo caso, come nel precedente ma in maniera ancora
piu grave, siamo in presenza di una rinuncia dello Stato alla funzione che dovrebbe legittimarlo
come conseguenza del patto sociale moderno: il monopolio della violenza. Nel primo caso,
parte del monopolio viene ceduta a vantaggio di imprese private, che pur sempre sottostanno a
limitazioni legali e a controlli pubblici. Nel secondo caso, il monopolio viene di fatto revocato
accettando come naturale e legittima I'emancipazione della violenza privata nella forma
premoderna dell’'autodifesa.

Una volta emancipata dal monopolio statale, la violenza difensiva (la guerra privata contro la
criminalitd) trova le sue forme commerciali o cooperative di istituzionalizzazione parastatale.
Sorgono in tal modo, accanto alle imprese private di sorveglianza, organizzazioni di difesa di
vicinato (eighbouroogh watch). Con la privatizzazione la qualita e l'efficacia dei servizi di
sicurezza di cui si dispone diventa proporzionale al censo e al potere sociale dei destinatari.
Questo sviluppo nel campo privato si somma cosi, con un aumento complessivo
dellineguaglianza della protezione dal delitto, alla strutturale selettivita della protezione offerta
dalla giustizia penale. La sua selettivita, come sappiamo, non consiste solo nel fatto che
essa criminalizza piu i poveri che i ricchi, ma anche nel fatto che essa difende piu i ricchi che i
poveri®t,

L’'esperienza delle organizzazioni di vicinato ha avuto in Europa un momento di espansione
sopratutto in Gran Bretagna. Nel modello neoliberale della polizia commerciale e dell'autodifesa
privata il servizio di polizia diventa una merce, i cittadini diventano poliziotti. A questo modello si
contrappone quello dello Stato sociale di diritto, in cui la prevenzione e la sicurezza sono
'oggetto esclusivo delle politiche pubbliche, in un regime diretto a raggiungere la massima
eguaglianza sociale delle chances (di essere controllato e di essere protetto) .

La distanza tra i poliziotti e i cittadini diminuisce nella ragione in cui la polizia si inserisce nella
comunita, viene addestrata e si autorappresenta come una istanza specifica del sistema
generale della protezione di tutti i diritti. Non € un caso che I'esperimento della "tolleranza zero”
in New York sia stato basato sopratutto su una riorganizzazione radicale della polizia, in senso
diametralmente opposto al modello della "polizia comunitaria”: distanza dalla popolazione,
estrema durezza e isolamento della funzione di "guerra alla criminalitd” rispetto al contesto
della protezione dei diritti, con una chiara tendenza a limitazioni e violazioni di essi e una forte
direzione selettiva dell'attivita di prevenzione situazionale e repressiva rivolta ai gruppi ad "alta
concentrazione di rischio”, e cioé agli esclusi.

8. Forme di autodifesa non violenta fanno parte dei programmi di prevenzione rivolti alle vittime
attuali o potenziali. Questi programmi si traducono in buona parte in una educazione all’
autolimitazione del godimento di diritti fondamentali e degli spazi pubblici. Nel caso delle
donne queste autolimitazioni, accompagnate dalla dipendenza culturalmente radicata dalla
"protezione” patriarcale (ove i protettori devono essere dello stesso genere degli attentatori) e
da uno strutturale deficit di protezione da parte della giustizia penale fanno parte di una storia
antica. Le autolimitazioni sono oggi "reinventate” dalla vittimologia preventiva.

Nella misura in cui si traduce in programmi e "consigli” di autolimitazione (non uscire sole di
notte, non frequentare certe strade, certi luoghi pubblici ecc.) questa prevenzione, a ben

&g veda, anche per l'ulteriore letteratura, Smaus G., Das Strafrecht und die gesellschaftliche Differentiation,

op.cit.



guardare, deriva dalla stessa logica dei modelli "attuariali”*? della politica di sicurezza: si da

per scontato che esistono luoghi e gruppi "pericolosi”; che gli uomini sono la fonte della
violenza subita dalle donne. Invece di portare avanti politiche strutturali e culturali per controllare
questi rischi, si chiede alle vittime di rinunciare in parte ai loro diritti. Anziché essere
'eguaglianza dei diritti e del potere sociale una finalita, I'ineguaglianza e il presupposto e il
programma stesso della vittimologia preventiva. Percio, all'estremo opposto di questo modello
vi € il modello del godimento illimitato dei propri diritti da parte delle vittime potenziali, che sta al
centro di programmi che possono rendere davvero piu sicure le citta, popolando le strade e le
piazze di cittadini disposti a comunicare, promuovendo I'incontro con gli altri (gli stranieri)®,
anziché ridurle a deserti da fuggire.

9. Ritorniamo dal particolare al generale: il caso della vittimologia preventiva e solo un esempio
della fondamentale opposizione dei due modelli di politica di prevenzione e di sicurezza. Da un
lato, come si € visto, vi € il modello basato sulla restrizione dei diritti fondamentali. Qui trovano il
loro luogo tanto i programmi basati sulla loro subordinazione ad un preteso "diritto alla
sicurezza” (la sicurezza di quelli che sono dalla parte vantaggiosa dello steccato sociale
dell'esclusione) quanto i programmi del diritto penale dellemergenza o del cosiddetto
"funzionalismo” penale basati sulla pretesa di rendere piu efficiente e piu rapida la macchina
della giustizia penale, a spese dei diritti degli imputati e della verita sostanziale nel processo.
Dall'altro lato vi & il modello della protezione e della realizzazione dei diritti di tutti, cominciando
da quelli dei gruppi piu deboli (che invece, nel primo modello, sono solo l'oggetto e non il
soggetto fruitore della politica d sicurezza), delle donne e dei bambini all'interno degli spazi
privati, che sono normalmente sottratti al calcolo e ai programmi della sicurezza cittadina.
Come se vi potessero essere citta sicure con la maggior parte degli abitanti, (stranieri nelle
strade, donne e bambini nelle case) senza sicurezza del godimento dei propri diritti.

Nel modello della sicurezza dei diritti di tutti trova il suo spazio legittimo, naturalmente, anche la
sicurezza contro i delitti. Ma non si tratta esclusivamente della sicurezza contro i delitti tipici
degli individui provenienti da gruppi marginalizzati (criminalita diffusa, microcriminalita), ma
anche contro i delitti propri di individui appartenenti a gruppi poderosi. Si tratta della sicurezza
dei diritti di tutti nei confronti delle distorsioni delittuose o socialmente dannose, del processo di
valorizzazione del capitale nelle condizioni imposte dalla deregolazione neoliberale
dell’'economia. Queste distorsioni, che in parte corrispondono a figure delittive largamente
immunizzate dalla politica di sicurezza (reati economici, ecologici, corruzione, collusioni di
organi statali con la delinquenza organizzata ecc.) producono poverta, dispersione delle risorse
pubbliche, un aumento degli incidenti nel lavoro, malattie professionali e inquinamento, lavoro
infantile illegale e disgregazione sociale.

La sfida della sicurezza nei confronti del modello repressivo riguarda dunque, innanzi tutto,
I'abbattimento dei confini interni dell’esclusione e il governo democratico dell’economia, diretto
non ad eliminare il mercato, ma ad assicurare i vincoli della liberta di azione economica e i
meccanismi pubblici di regolazione e controllo indispensabili per eliminare la divergenza e la
contraddizione tra sviluppo economico e sviluppo umano.

10. Nel punto precedente si € parlato di confini interni, di sviluppo economico interno ai singoli
paesi e alle regioni, come, nel nostro caso, I'Unione Europea. La societa del controllo e il diritto
dell’esclusione non solo producono diseguaglianza, ma sopratutto la presuppongono. Ma
I'ineguaglianza presupposta nelle politiche nazionali e regionali di sicurezza e prodotta a livello
mondiale, nelleconomia globale. Percid i confini interni tra gruppi garantiti e gruppi
socialmente deboli, tra cittadini europei e extracomunitari (confini che, nel’lUnione Europea

32 cr., supra, Il, 2.2.

% Come @ risultato in un delle ricerche empiriche (diretta da Dario Melossi) nel quadro dell’attivita del Comitato
Scientifico del programma "Citta sicure” della Regione Emilia-Romagna, la "paura” nei confronti degli stranieri &
inversamente proporzionale all'intensita dei contatti con questi. Si ha paura di cid che non si conosce, dell’altro.
Sull’ambiguita della relazione con lo "straniero” nella societa contemporanea si veda Dal Lago A. (a cura di), Lo
straniero e il nemico. Materiali per I'etnografia contemporanea, Genova 1997.



sostituiscono quelli tra gli Stati membri*#) non sono che la pantografia dei confini esterni eretti
tra la "Fortezza Europa” e il mondo.

Le politiche di sicurezza e le politiche sociali (0 quello che resta di esse) nei paesi del "primo”
mondo hanno in comune tra loro che esse sono solamente risposte emergenziali, immediate,
ai guasti prodotti dalle distorsioni dello sviluppo economico nel mondo. Pero questa mancanza
di proiezione temporale, questo "odio del futuro” e, a sua volta la caratteristica del’economia
globalizzata®®. Politiche di prevenzione e di sicurezza senza futuro, che si iscrivono in una
economia senza futuro. Quando si tentano proiezioni temporali nel rapporto tra 'Europa e il
mondo, non si va piu in la della regolazione dei flussi migratori per i prossimi anni.

Se l'esclusione sociale ha una radice globale e, a sua volta, & il punto di emergenza dei
problemi della sicurezza, allora & evidente che ogni politica di sicurezza é illusoria se non si
iscrive dentro una politica globale di sviluppo nel mondo. Nessuna fortezza potra contenere
'ondata migratoria verso le aree del mondo in cui si & concentrato lo sviluppo economico. |l
rischio dell'illegalita e del supersfruttamento risultera, agli abitanti del terzo e del quarto mondo,
sempre minore della propria aspettativa di poveri, senza lavoro, senza terra.

Se abbiamo dato alla politica di sicurezza un quadro cosi ampio dei problemi che essa vuole
affrontare non vogliamo affatto negare limportanza della specificita delle situazioni da
affrontare, delle tecniche e delle professioni per affrontarle. Al contrario: riteniamo che solo un
pensiero rivolto alle radici piu apparentemente lontane dei problemi della sicurezza é quello che
puo evitare un orientamento solo sintomatologico delle politiche di prevenzione e permettere di
sviluppare delle professionalita specifiche, capaci di agire con la coscienza di un orizzonte
comune che le unisce a tutte le altre professionalita nello sforzo di aumentare la sicurezza
dei diritti e del soddisfacimento dei bisogni di tutti i cittadini del mondo.

Restituire il futuro all’economia e alla politica € una quadro metodologico generale che riguarda

tutte le politiche e le professioni in un modello orientato allemancipazione e al benessere
generale, e non ai privilegi di pochi. Certamente questa metodologia generale non puo
sostituire i programmi specifici delle professioni e delle politiche: la metodologia generale pud
solo metterli in sinergia tra loro. Non é tutto, ma e moltissimo per assicurare alla ricerca dei
contenuti specifici dei programmi e delle professioni un criterio euristico adeguato alla estrema
complessita del sistema sociale del mondo e all'opzione politica per la democrazia. Le
battaglie continueranno poi a svolgersi su ciascuno dei mille fronti in cui cittadini, professionisti
e funzionari sono impegnati nella pratica quotidiana.
C’e tuttavia una grande differenza nella prospettiva di ricerca, di formazione e di azione di tutti
gli attori impegnati nelle politiche di prevenzione e di sicurezza, a seconda che si parta da una
metodologia globale oppure ci si limiti, ognuno nel suo campo, a cercare di amministrare o
riparare i guasti prodotti da forze e processi posti fuori dal controllo dell'uso pubblico della
ragione, ignorati o considerati naturali o fatali. Torna attuale la formulazione che a questa
alternativa hanno dato i coniugi Schwendinger nel 1970°° riferendosi a due modelli opposti di
criminologia, una formulazione che certamente abbraccia non solo la produzione del sapere
scientifico, ma anche la formazione delle professioni e I'azione quotidiana degli attori delle
politiche. La domanda allora formulata é rivolta ancora oggi a tutti noi, e non solo agli studiosi o
professionisti in qualche raccolti sotto una etichetta —criminologia-, che non & abbastanza
precisa ed esauriente, ma che indica pur sempre i loro ruoli pubblici: vogliamo essere custodi
dello status quo, o difensori dei diritti umani?

3 Cfr. Giannoulis Ch., Citizens’ Europe as a Transitional Concept, in Milos J., Katseli L., Pelagidis Th. (a cura di),
Rethinking Democracy and the Welfare State, Atenas 1999, p. 332.

* Questa importante osservazione & contenuta in un articolo dell’economista francese René Passet: cfr. Passet
R., Limites de la circulation marchande, en "Le Monde Diplomatique”, Supplemento, giugno 1992, Ill.

% Schwendinger H, Schwendinger, J. Defenders of Order or Guardians of Human Rights? in "Issues in
Criminology”, 1970, pp. 123-157
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