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1. Introduzione 
 

È stato osservato, non molto tempo fa, come: «From a global perspective, European cities are 
safe with very low homicide rates. […] Nevertheless, people living in cities are less likely to feel 
secure»1. La sicurezza nelle città è, in realtà, già da molti anni una priorità per i governi nazionali2 e lo 
è, oggi, anche per l’Unione europea3.  

Con il decreto legge 20 febbraio 2017, n. 14, Disposizioni urgenti in materia di sicurezza delle 
città, convertito con modificazioni dalla legge 18 aprile 2017, n. 48, il legislatore italiano interviene 
così, nuovamente, in materia di sicurezza. L’obiettivo del presente contributo, si anticipa, è 
dimostrare, privilegiando la logica della collaborazione interistituzionale, come il decreto possa essere 
considerato un’evoluzione rispetto al “pacchetto sicurezza” del periodo 2008-2009 ponendosi, sotto 
alcuni aspetti, quale nuova disciplina speciale. A questo scopo, si guarderà alla novella normativa 
limitatamente ad alcuni dei principali mezzi attuativi, rispondenti a logiche sia di programmazione sia 

																																																								
1  Il documento The State of European Cities 2016. Cities leading the way to a better future, reperibile al link 
http://ec.europa.eu/regional_policy/en/newsroom/news/2016/10/20-10-2016-state-of-european-cities-report-cities-leading-the-way-to-a-
better-future  (ultimo accesso agosto 2017), 13-14. Nello studio si approfondiscono numerosi aspetti legati alla sicurezza urbana compresa la 
lotta al terrorismo. Cfr. Unipolis, L’Europa sospesa tra inquietudine e speranza. Il decennio dell’incertezza globale, in Rapporto sulla 
sicurezza e l’insicurezza sociale in Italia e in Europa, 2017, passim. Uno studio della Commissione europea, Insecurities in European Cities. 
Crime-Related Fears Within the Context of New Anxieties and Community-Based Crime Prevention, 2004, già analizzava l’insicurezza nelle 
città europee richiamando esempi di politiche per la sicurezza in città come Amsterdam, Budapest, Vienna e Cracovia.  Nell’Agenda urbana 
europea, adottata con il Patto di Amsterdam (2016), al contrario, non si fa riferimento né alla safety né alla security pur se l’aggettivo safe 
(insieme ad inclusive) appare nell’obiettivo undici dell’Agenda urbana 2030 delle Nazioni unite (Habitat III), così come richiamato: «Make 
cities inclusive, safe, resilient and sustainable».  
2 Per il peso politico della materia si v. F. BATTISTELLI, L. F. LUCIANETTI, La sicurezza urbana tra politics e policy, in A. PAJNO, (a cura di), 
La sicurezza urbana, Maggioli, Roma, 2010, anche in www.astrid-online.it, 46: «In Italia, in Francia, in Gran Bretagna e in altre nazioni 
europee la sicurezza è uno dei temi su cui si vincono e si perdono le elezioni». Cfr R. SELMINI, S. ARSANI, Presentazione, in Dei delitti e 
delle pene, n. 1-2-3/2002, 11: «esiste oggi in Europa un consolidato filone di interventi, legislativi, regolamentari e amministrativi che sono 
espressione di politiche locali e nazionali e di programmi sul tema della sicurezza urbana e della prevenzione»; M. PAVARINI, Politiche di 
sicurezza e dimensione istituzionale, in Dei delitti e delle pene, n. 1-2-3/2002, 329 ss.; R. SELMINI, I nuovi strumenti delle politiche urbane, 
in Dei delitti e delle pene, n. 1-2-3/2002, 177 ss.; G. TROPEA, Sicurezza e sussidiarietà. Premesse per uno studio sui rapporti tra sicurezza 
pubblica e democrazia amministrativa, Edizioni scientifiche italiane, 2010, 2 ss.  
3 E. CHITI, B. G. MATTARELLA, La sicurezza europea, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., n. 2/2008, 305 ss. Cfr. G. NAPOLITANO, L’ordine pubblico, 
in S. CASSESE (a cura di), Istituzioni di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 2012, 40 ss. La sicurezza rimane intimamente connessa 
all’esercizio della sovranità in senso weberiano, sia per la natura della sicurezza come bene pubblico, sia come materia per la quale è più 
acuto il conflitto tra autorità e libertà. Da ciò, in Italia ad esempio, la competenza legislativa statale ex art. 117, co. 2, lett. h), Cost., ad 
esclusione delle funzioni di polizia locale, e i limiti sia verso il livello sovranazionale, tenendo in considerazione le modifiche introdotte con 
il Trattato di Lisbona, sia verso quello regionale e locale. Per il radicamento della funzione di sicurezza nella tradizione dello Stato nazione si 
v. P. BONETTI, L’allocazione delle funzioni amministrative e le forme di coordinamento per le materie dell’ordine pubblico, della sicurezza e 
dell’immigrazione nel nuovo art. 118 della Costituzione, in Le Regioni, 2002, 1142-1143. Cfr. S. ROCHÈ, La sicurezza pubblica: una 
questione locale e privata? Governare la sicurezza: attori, politiche e istituzioni in Europa, in Dei delitti e delle pene, n. 1-2-3/2002, 51 ss.  
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di emergenza ma accumunati dal favor per la tipizzazione degli strumenti giuridici impiegati a tal fine 
(Capo I, sezione I e II, in particolare art. 5 e art. 8)4.  

L’analisi è, di conseguenza, articolata in quattro parti: nella prima vengono analizzate, quali 
necessarie premesse, le definizioni di “sicurezza integrata” e di “sicurezza urbana”; nella seconda, si 
approfondisce la natura e il funzionamento del patto tra sindaco e prefetto, in particolare rispetto al 
possibile coinvolgimento dei privati; nella terza, si affrontano le modifiche introdotte in merito 
all’istituto delle ordinanze sindacali; nella quarta, si presentano i nodi sciolti e quelli irrisolti 
caratterizzanti la nuova epoca della “sicurezza urbana”.  

 
 

 
2. Una necessaria premessa sulle definizioni di “sicurezza integrata” e di 

“sicurezza urbana” 
 

Non è semplice fare chiarezza sulla definizione giuridica di “sicurezza”5. Si tratta, infatti, di 
una nozione plurale poiché «non può esservi un solo significato specifico ma tante quante sono le 
nozioni ulteriori che possono specificarlo»6. Ad esempio, il termine assume significati diversi in base 
all’aggettivo che può essergli affiancato, come “sicurezza pubblica”, “urbana”, “sociale”, 
“ambientale”, “sanitaria”7; o in base al tipo di pericolo fronteggiato o di strumento di protezione 
adottato8. 

Di seguito si propone una sistematizzazione delle varie correnti teoriche tradizionali e delle 
diverse componenti materiali della sicurezza allo scopo di meglio comprendere le innovazioni del 
legislatore9.  

Innanzitutto, se si vuole guardare alla definizione giuridica di sicurezza nell’epoca 
contemporanea non si può prescindere dalle sue radici politico-sociologiche così come dal suo 
processo di “territorializzazione” (da cui gli aggettivi “urbana” ed “integrata”); il riferimento in Italia 
è, da una parte, all’evoluzione della domanda di sicurezza che dalla criminalità diffusa si è spostata su 
problemi diversi come la vivibilità delle città o il disordine sociale e, d’altra, all’influenza che 
l’elezione diretta dei sindaci ha avuto per il ruolo dell’ente locale10. Le tre dimensioni sociologiche 
della sicurezza, specialmente urbana, consistono dunque nella tutela dell’ordine pubblico e del 
contrasto a fenomeni di criminalità, nei comportamenti che pregiudicano l’ambiente urbano o 
disturbano la convivenza civile e nei problemi connessi ai mutamenti della morfologia sociale e 
demografica della città11. 

Fatta questa necessaria premessa è importante, in secondo luogo, chiarire come esista tra la 
“sicurezza integrata” e la “sicurezza urbana” una zona di intersezione. Rientrano in tale area comune 

																																																								
4 Per un recente commento in questo senso si v. A. SANDULLI, Programmazione negoziale ed estemporaneità sindacale nel decreto Minniti, 
in Munus, n. 2/2017, v ss.  
5 Come è stato recentemente osservato in M. TOMASI, Premessa. Il gioco delle definizioni, in F. CORTESE (a cura di), Le definizioni nel 
diritto, Editoriale scientifica, Napoli, 2016, 11: «Il gioco delle definizioni non è un gioco a somma zero: le definizioni sono elemento in 
grado di determinare il diritto nello spazio, nel tempo, nella sua connotazione sociale, culturale e politica e, questione ancora più delicata, di 
condizionare profondamente il fondamentale passaggio dal diritto, legislativo o giurisprudenziale, ai diritti. La tutela di questi passa anche 
per l’impiego che della definizione si faccia poiché […] da essa dipende, in molti casi, la capacità del diritto di plasmarsi alle forme del 
mondo». 
6 A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, in A. PAJNO (a cura di), La sicurezza urbana, cit., 4. 
7 Ibidem, 4-5. Cfr. F. ANGELINI, Ordine pubblico, voce in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, Giuffrè, Milano, 2006, 
4000: «[…] la tutela dell’ordine giuridico, politico, economico e sociale»; M. MAZZAMUTO, Ordine e sicurezza pubblica (servizi 
d’informazione), in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, cit., 3997: «[la sicurezza] non è più soltanto legata alla sua 
tradizionale connotazione militare, ma ha un contenuto più ampio, essendo ormai connessa anche alla stabilità dei mercati, all’equilibrio 
ambientale, al sistema delle comunicazioni ecc.». 
8 E. CHITI, B. G. MATTARELLA, La sicurezza europea, cit., 305. 
9 Si propone una sistematizzazione per insiemistica, ispirata alla teoria classica. Si v. A. A. Martino, Le definizioni legislative, Giappichelli, 
Torino, 1975, 15-20 per un’idea sintetica ma completa di cosa significhi “definire”, sia in senso generale sia in senso giuridico.  
10 S. FRANCHIONI, Potere di ordinanza, sicurezza urbana e Costituzione, in A. LORENZETTI, S. ROSSI (a cura di), Le ordinanze sindacali in 
materia di incolumità pubblica e sicurezza urbana. Origini, contenuti e limiti, Jovene, Napoli, 2009, 31. Cfr. G. MELONI, Il potere 
“ordinario” dei sindaci di ordinanze extra ordinem, in S. CAMPIONI et al., Oltre le ordinanze: i sindaci e la sicurezza urbana, Rapporto 
Anci-Cittalia, Fondazione IFEL, 2009, 54; F. BATTISTELLI, L. FAY LUCIANETTI, La sicurezza urbana tra politics e policy, in A. PAJNO, (a 
cura di), La sicurezza urbana, cit., 49. 
11 L. CHIODINI, R. MILANO, Le ordinanze dei sindaci e le linee di intervento dei governi locali sulla sicurezza urbana, in S. CAMPIONI et al., 
Oltre le ordinanze: i sindaci e la sicurezza urbana, cit., 45. 
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tutte le caratteristiche emerse nei dibattiti che hanno guardato alla sicurezza in termini dualistici: 
sicurezza interna ed esterna12, collettiva o individuale13, oggettiva o soggettiva14, materiale o ideale15, 
repressiva o preventiva16, penale o amministrativa17, come diritto o come bene e servizio18.  

In terzo luogo, si devono analizzare separatamente i due insieme intersecati. Dietro la nozione 
di “sicurezza integrata” vi è la questione del riparto di competenze tra livelli istituzionali diversi. 
Pertanto non è forse corretto guardare ad essa, nelle sue varie componenti, come ad una nuova 
materia; si tratta, piuttosto, di un crocevia di competenze e funzioni19. Per essa si può allora 
immaginare visivamente un diagramma ad albero i cui nodi sono rappresentati dai diversi attori 
istituzionali: gli enti locali, primo fra tutti il Comune ma anche la Provincia, la Regione, il Ministero 
degli interni, la Questura, la Prefettura, le varie forze di polizia, tra cui l’Arma dei carabinieri e la 
Polizia municipale e locale, il Terzo settore e i cittadini, organizzati e non organizzati in associazioni o 
gruppi sociali; rientrerebbero nello schema degli attori, anche se in modo più marginale, le ASL e le 
Università20. L’insieme “sicurezza urbana”, diversamente, è a sua volta un sistema complesso di 
insiemi minori: sotto l’etichetta comune si rinviene senza dubbio il nocciolo duro composto 
dall’endiadi “ordine pubblico e sicurezza”21. Lo spazio intermedio tra l’insieme principale e il 

																																																								
12 P. BONETTI, Ordine pubblico, sicurezza, polizia locale e immigrazione nel nuovo art. 117 della Costituzione, in Le Regioni, n. 2-3/2002, 
502. Cfr. M. MAZZAMUTO, Ordine e sicurezza pubblica (servizi d’informazione), in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, 
cit., 3991-3998, in particolare 3992: «[…] la giurisprudenza costituzionale, [ha individuato] nella “sicurezza nazionale” sia l’interesse dello 
Stato-comunità alla propria integrità territoriale, alla propria indipendenza e, al limite, alla stessa sua sopravvivenza, sia, in prospettiva 
interna, l’interessa alla salvaguardia dei caratteri essenziali dello Stato come Repubblica democratica (C. cost., n. 86/1977)», nonostante 
all’indomani degli attentanti di New York  (2001) la questione “sicurezza” abbia assunto caratteristiche inedite tra cui, 3997, lo: «[…] 
sfumarsi della tradizionale distinzione tra sicurezza esterna e sicurezza interna».  
13 A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, cit., 3. Cfr. T. F. GIUPPONI, La sicurezza e le sue dimensioni 
costituzionali, in S. VIDA (a cura di), Diritti umani: trasformazioni e reazioni, Bononia University Press, Bologna, 2008, 275-301. 
14 A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, cit., 7. 
15 G. CAIA, L’amministrazione della pubblica sicurezza e le forze di polizia: l’assetto delle competenze ed il coordinamento in relazione ai 
recenti interventi normativi, in Relazione al Convegno Bologna 25 settembre 2008, Nuovi orizzonti della sicurezza urbana dopo la legge 24 
luglio 2008, n. 125 e il decreto del ministero dell’interno, Bonomia University Press, 2009, 24. Cfr. per l’ordine pubblico M. MAZZAMUTO, 
Poteri di polizia e ordine pubblico, in Dir.amm. n. 3-4/1998, 451 ss. 
16 A. CRAWFORD, Nuovi attori nel governo della sicurezza urbana e nelle politiche di insicurezza, in Dei delitti e delle pene, n. 1-2-3/2002, 
253 ss e A. CRAWFORD, Crime and Insecurity: the governance of safety in Europe, William Publishing, Cullompton, 2002, passim. Cfr. A. 
LORENZETTI, S. ROSSI (a cura di), Le ordinanze sindacali in materia di incolumità pubblica e sicurezza urbana. Origini, contenuti e limiti, 
cit., 148 ss., secondo cui si è andata progressivamente inglobando, oltre alla “prevenzione e repressione delle attività criminali” (polizia di 
sicurezza e diritto penale, in inglese e in francese indicati con il termine security e suretè), l’idea della “prevenzione collettiva” e della 
“qualità delle relazioni sociali e dell’ambiente urbano” (percezione del rischio materiale, in inglese e in francese indicati con il termine safety 
e securitè); S. CAMPIONI et al., Oltre le ordinanze: i sindaci e la sicurezza urbana, cit., cap. III, IV, V, 71 ss.; P. BONETTI, Ordine pubblico, 
sicurezza, polizia locale e  immigrazione nel nuovo art. 117 della Costituzione, cit., 507. 
17 G. CORSO, Ordine pubblico, voce in F. SANTORO-PASSERELLI (a cura di), Enciclopedia del diritto, Giuffrè, Milano, 1980, 1057-1083. Cfr. 
F. ANGELINI, Ordine pubblico, voce in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, cit., 3999: «È chiaro dunque che la nozione [in 
questo caso di “ordine pubblico”] così assunta trova applicazione, oltre che nel diritto amministrativo, anche in quello penale, costituzionale 
e comunitario». Per una distinzione anche tra diritto pubblico e amministrativo e diritto privato e internazionale privato (nello specifico per 
l’ordine pubblico) si v. G. CAIA, L’ordine e la sicurezza pubblica, voce in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, Giuffrè, 
Milano, 2000, 158. 
18 S. ROCHÈ, La sicurezza pubblica: una questione locale e privata? Governare la sicurezza: attori, politiche e istituzioni in Europa, cit., 51 
ss.. Cfr. S. RAIMONDI, Per l’affermazione della sicurezza pubblica come diritto, in Dir. Amm., n. 4/2006, 747 ss; F. ANGELINI, Ordine 
pubblico, voce in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, cit., quando, commentando la polisemia dell’espressione “ordine 
pubblico”, afferma, 3999: «con prospettive diversamente orientate ad assumerlo ora come strumento [L. Paladin …], ora come fine [L. 
Calabrò …]». 
19 L. VANDELLI, I poteri del sindaco in materia di ordine e sicurezza pubblica nel nuovo art. 54 del TUEL, in Relazione al Convegno 
Bologna 25 settembre 2008, Nuovi orizzonti della sicurezza urbana dopo la legge 24 luglio 2008, n. 125 e il decreto del ministero 
dell’interno, cit., passim. Per maggiore approfondimento si v. infra par. 5. 
20 Per una ricostruzione simile, anche graficamente, M. CALARESU, La politica di sicurezza urbana. Il caso italiano (1994-2009), Franco 
Angeli, Milano, 2013, 113 ss. 
21 G. CORSO, Ordine pubblico, cit., soprattutto nel par. 1 e 2 quando, ricostruendo la storia della materia l’a. si riferisce all’ordine pubblico 
come «sub specie di sicurezza e di incolumità» o come « […] ordine pubblico (quale che sia la sua intensità) delimiti le sole libertà alle quali 
sia pure con endiadi è riferito» o, ancora, osservando che «Le due conclusioni (ordine pubblico come ordine materiale; ordine pubblico come 
limite specifico delle sole libertà costituzionali per le quali, sia pure con formula diversa, è previsto) non sono slegate fra loro: si sorreggono 
anzi a vicenda, almeno in una certa misura» concludendo poi così: «L’ordine pubblico tutelato dalla Costituzione è un ordine materiale». Cfr. 
M. MAZZAMUTO, voce Ordine e sicurezza pubblica (servizi d’informazione), in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, cit., 
3992, parlando di servizi d’informazione e di sicurezza nazionale: «A parte la sicurezza esterna, si è in realtà molto vicini alla nozione di 
ordine  e sicurezza pubblica “come complesso di beni giuridici fondamentali e degli interessi pubblici primari sui quali si regge l’ordinata e 
civile convivenza nella comunità nazionale, […] la sicurezza delle istituzioni, dei cittadini e dei loro beni” (art. 159, d.lgs. n. 112/1998)»; G. 
CAIA, L’ordine e la sicurezza pubblica, cit., 158 ss.; P. BONETTI, Ordine pubblico, sicurezza, polizia locale e immigrazione nel nuovo art. 
117 della Costituzione, cit., 484 ss.; F. ANGELINI, voce Ordine pubblico, in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, cit., 3998-
4002. Oggi, per l’ordine pubblico e la sicurezza pubblica si v. art. 117, co. 2, lett h), Cost. e art. 159, co. 2, d.lgs. n. 112/1998; col l’avallo 
della giurisprudenza costituzionale (sent. Corte cost. n. 290/2001), per “ordine pubblico” si intende la tutela dei beni fondamentali come 
l’integrità fisica e psichica delle persone e la sicurezza dei possessi così come di qualsiasi altro bene che è fondamentale e prioritario per 
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sottoinsieme rappresenta, invece, quanto c’è di nuovo nella definizione di sicurezza urbana con 
riferimento, ad esempio, al decoro e alla rigenerazione urbana quali principali fattori nella percezione 
della sicurezza.  

In quarto luogo, si deve osservare come l’impostazione fin qui adottata, che vede la “sicurezza 
urbana” come sicurezza “allargata” comprendente anche l’ordine e la sicurezza pubblica in qualità di 
nozione “ristretta”, non è una scelta obbligata quanto, piuttosto, una ben precisa alternativa 
concettuale alla “sicurezza urbana” vista invece, essa stessa, come “ristretta”, “minore”, non “tertium 
genus” o a “cerchi concentrici” rispetto all’ordine e alla sicurezza pubblica22. 

Non va tralasciato, infine, il fattore geografico: pur se l’aggettivo “urbana” fa riferimento ad 
una particolare porzione di territorio, esso non è così limitativo come all’apparenza potrebbe sembrare. 
Infatti, il termine impiegato non solo è più ampio, anche semanticamente, di quello di “città” o di 
“metropoli”23 ma rimanda anche al processo di urbanizzazione, quale carattere storicamente peculiare 
del territorio nazionale ed europeo24, nonché al legame inevitabile con il circostante ambiente rurale25.  
																																																																																																																																																																													
l’ordinamento (c.d. ordinata convivenza civile rispetto a condotte concretamente idonee a produrre un evento). La “sicurezza pubblica” è in 
parte sovrapponibile, oggi, all’“ordine pubblico” e fa riferimento ad una situazione nella quale venga assicurato ai cittadini il pacifico 
esercizio dei diritti di libertà; in passato era intesa come semplice mezzo per il perseguimento dell’ordine pubblico materiale; ne sono escluse 
la «sicurezza dello Stato», la materia «armi, munizioni ed esplosivi» e la «sicurezza del lavoro». Tra gli strumenti per il loro perseguimento: 
la polizia di sicurezza, quella amministrativa e quella giudiziaria (rispettivamente l. n. 121/1981, espressamente richiamata dall’art. 160, co. 
2, d.lgs. n. 112/1998, e il r.d. n. 773/1931; il d.P.R. n. 616/1977 e il d.lgs. n. 112/1998; l’art 109 Cost. e gli artt. 55-59, co. 347-357, d.lgs. n. 
121/1981).  
22 Sul punto, all’indomani dell’approvazione del d.m. 5 agosto 2008 (in particolare gli art. 1 e 2), si è svolto un intenso dibattito scientifico. 
Critici verso le modifiche all’art. 54, Tuel sia A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, cit., 19: «La 
disciplina delle funzioni statali del sindaco contenuta nel novellato art. 54 del Tuel, è completata da una serie di disposizioni che per un verso 
confermano in gran parte la precedente disciplina, e per l’altro, ribadiscono la configurazione della sicurezza urbana come funzione 
eminentemente statale di pubblica sicurezza (minore)» e, richiamando L. Vandelli, pronunciandosi a sfavore della nascita di una “nuova 
materia”; sia G. MELONI, Il potere “ordinario” dei sindaci di ordinanze extra-ordinem, in Federalismi.it, n. 5/2009, 2 e 11. In senso più 
positivo sul ruolo del Sindaco ma sempre negativo sulla possibilità di configurare una nuova materia si v. G. CAIA, L’amministrazione della 
pubblica sicurezza e le forze di polizia: l’assetto delle competenze ed il coordinamento in relazione ai recenti interventi normativi, cit., 21: 
«Il Sindaco acquista piuttosto, ed in coerenza con l’evoluzione del sistema, un maggior ruolo nell’ambito dell’amministrazione della 
pubblica sicurezza, ma - appunto - senza strappi o schematismi, come - del resto - è corretto quanto si tratta di una materia che, per sua 
natura e per la rispondenza ad interessi dell’intera comunità, richiede il concorso e la collaborazione di più livelli istituzionali» e 30: «Del 
resto, confrontando le definizioni e specificazioni normative, si può notare che la “incolumità pubblica” e la “sicurezza urbana” […] non 
costituiscono un tertium genus tra esso e la “polizia amministrativa locale”». A favore di una “sicurezza urbana” in un’accezione più ampia 
si v. T. F. GIUPPONI, Le dimensioni costituzionali della sicurezza e il sistema delle autonomie regionali e locali, in T. F. GIUPPONI (a cura di), 
Politiche della sicurezza e autonomie locali, Bologna, 2010, 12 ss. Cfr. il commento di M. MORVILLO, Le ordinanze sindacali in materia di 
incolumità pubblica e sicurezza urbana: dottrina e prassi “anche” dopo la sentenza n. 115 del 2011, in N. GALLO, T. F. GIUPPONI (a cura 
di), L’ordinamento della sicurezza: soggetti e funzioni, Franco Angeli, Milano, 2014, 90. Per un’impostazione ancora diversa M. PIAZZA, 
Ordinanza anti-prostituzione per il buon costume o scostumatamente anti-Costituzione?, in Giur. Cost., n. 5/2008, 4025 ss., in particolare: 
«In tale maniera [l’inserimento dell’allora co. 4 bis, art. 54, Tuel], dunque, si scopre che l'intendimento è stato quello di usare estensivamente 
il termine «sicurezza», sganciandolo dall'accezione di ordine pubblico materiale (che, per l'appunto, mira a preservare l'«incolumità» fisica 
della popolazione, proteggendola dalle minacce concrete e dai reali stati di pericolo)». In termini di “sicurezza primaria” e “sicurezza 
secondaria” si v. C. CARUSO, I paradigmi della sicurezza partecipata, in N. GALLO, T. F. GIUPPONI (a cura di), L’ordinamento della 
sicurezza: soggetti e funzioni, cit. 135. Da ultimo, per un’impostazione del tipo species a genus ma in senso opposto al presente contributo, 
G. DI GIUSEPPE, Sicurezza pubblica ed urbana: l’esercizio delle funzioni tra prassi e giurisprudenza costituzionale, in Diritto.it, 2014, 
reperibile al link http://www.diritto.it/docs/35854-sicurezza-pubblica-ed-urbana-l-esercizio-delle- funzioni-tra-prassi-e-giurisprudenza-
costituzionale (ultimo accesso agosto 2017), il quale, richiamando le sentt. Corte Cost. n. 115/2011 e 226/2010, afferma, 18: «Alla luce delle 
motivazioni spiegate dalla Consulta, è possibile affermare che la sicurezza urbana, lungi dal trovare una analogia normativa con la funzione 
di polizia amministrativa, rappresenta una funzione minore della più ampia funzione di sicurezza pubblica (delineata storicamente dall’art.1, 
r.d. n.773/31). “Funzione” perchè riguarda la gestione delle misure preventive e repressive, di competenza alle autonomie locali, rivolte al 
contrasto della criminalità e delle situazioni di degrado urbano. “Minore” perché è delimitata da uno specifico ambito territoriale, in cui i 
fenomeni di ordine pubblico nascono e si sviluppano. Tanto premesso, le formule “sicurezza urbana” e “sicurezza pubblica” devono 
pacificamente ascriversi ad un rapporto di “species” a “genus” o comunque ad una connessione normativa che potrebbe anche definirsi a 
“cerchi concentrici”». 
23  Per la distinzione sociologica tra “città” e “urbano” si v. H. LEFEBVRE, The specifity of the city in KOFMAN, E. LEBAS (a cura di), Writings 
on cities. Henri Lefebvre, Blackwell Publishers, Oxford-Malden, 1996, 103: «We should perhaps here introduce a distinction between the 
city, a present and immediate reality, a practico-material and architectural fact, and the urban, a social reality made up of relations which are 
to be conceived of, constructed or reconstructed by thought». Per una distinzione sempre sociologica, questa volta tra “urbano” e 
“metropolitano” si v. A. CAVALLI, A. MARTINELLI, La società europea, Il Mulino, Bologna, 2015, 168: «Possiamo definire “area 
metropolitana” il territorio legato a una o più città centrali da rapporti di interdipendenza funzionale. Questa definizione evoca l’immagine di 
una grande area urbanizzata, con un nucleo centrale e un ampio territorio di centri minori […]». Cfr. E. MARTINOTTI, voce Metropolitane, in 
Enciclopedia Treccani, Enciclopedia delle Scienze Sociali I Supplemento, 2001, reperibile al link 
http://www.treccani.it/enciclopedia/metropolitane_(Enciclopedia-delle-scienze-sociali)/ (ultimo accesso settembre 2017). Nella scienza 
politica, si v. R. BONINI, voce Polis (rimando da città/città stato), in N. BOBBIO, N. MATTEUCCI, G. PASQUINO (a cura di), Dizionario di 
politica, Utet, Torino, 705 ss.: per ovvie ragioni di coerenza, nel dizionario si definisce solo la polis, ovvero la città nella sua versione più 
tradizionale (nessun riferimento all’urbanizzazione) poi diffusasi anche nel resto d’Europa prima, durante e dopo il Medioevo nella versione 
ristretta “dentro le mura”. Nelle scienze storiche, si v. per uno scritto statunitense più risalente L. MUMFORD, The city in History, Harcourt, 
Brace & World, New York, 1961, 93: «To define the city one must look for its organizing nucleus, trace its boundaries, follow its social lines 
of force, establish its subsidiary centers for association and communication, and analyze the differentiation and integretiona of its groups and 
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 È alla luce di queste considerazioni generali che vanno analizzate le definizioni adottate dal 

legislatore. Il nuovo decreto definisce la “sicurezza integrata” come «l'insieme degli interventi 
assicurati dallo Stato, dalle Regioni, dalle Province autonome di Trento e Bolzano e dagli enti  locali, 
nonché da altri  soggetti  istituzionali,  al  fine  di  concorrere, ciascuno nell'ambito delle proprie 
competenze e responsabilità, alla promozione e all'attuazione di un sistema  unitario  e  integrato  di 
sicurezza per il benessere delle comunità territoriali» (art. 1, co. 2, d.l. n. 14/2017). 

Per sicurezza urbana s’intende, invece, «il bene pubblico che afferisce alla vivibilità e al 
decoro delle città», da garantire «anche» attraverso interventi di riqualificazione (urbanistica, sociale e  
culturale), di recupero delle aree o dei siti degradati,  di eliminazione dei fattori di marginalità e di 
esclusione sociale, di prevenzione alla criminalità (in particolare di tipo  predatorio), di promozione 
della cultura, del rispetto della  legalità  e  dell'affermazione  di più elevati livelli di coesione sociale  e  
convivenza  civile (art. 4, co. 1, d.l. n. 14/2017).  

È opportuno leggere le due disposizioni in combinato disposto. Anche testualmente si 
specifica, infatti, che per gli interventi di “sicurezza urbana” «concorrono  prioritariamente, anche  con  
interventi  integrati,  lo Stato, le Regioni e Province autonome di Trento e di  Bolzano  e  gli enti 
locali, nel rispetto delle rispettive competenze e funzioni» (sempre art. 4, co. 1, d.l. n. 14/2017). In 
altre parole, il legislatore accoglie un’idea di sicurezza sotto il profilo sia oggettivo, ovvero attraverso 
le specificazioni che lo caratterizzano,  sia soggettivo,  ovvero fornendo il quadro degli attori attivi e 
passivi coinvolti26. 

Nel primo caso, con la “sicurezza integrata” s’intende definire una funzione complessa, quella 
di coordinamento, indicandone gli elementi fondamentali quali l’oggetto, i soggetti, le competenze (e 
quindi, indirettamente, la materia), gli strumenti e le finalità; lo scopo nella norma, dunque, è quello di 

																																																																																																																																																																													
institutions»; dello scritto colpisce la scelta di seguire contemporaneamente sia lo sviluppo sociale ed industriale (l’“urbano”),  nonchè le 
trasformazioni materiali (la “città”), sia la preferenza per l’approccio funzionale e sia la decisione di considerare non definitiva ma pur 
sempre necessaria la fase di costruzione delle megalopoli (il “metropolitano”). Nelle scienze giuridiche si v. A. PUBUSA, voce Città, in B. 
PARADISI (a cura di), Enciclopedia giudica, Istituto della Enciclopedia italiana, Istituto poligrafico e zecca dello Stato, Roma, 1988, 1: 
«Tuttavia l’ampiezza dell’urbanesimo nel nostro secolo tende ad attenuare l’opposizione classica fra città e campagna e a mettere in ombra 
l’interesse verso le singole città per porre al centro dell’attenzione l’urbanizzazione, ossia il processo sociale nel suo complesso. Questo è 
uno dei segni più caratteristici dell’attuale crisi della nozione di città». Cfr. nella letteratura statunitense G. E. FRUG, The city as a legal 
concept, in Harv. L. Rev., 93, 6, 1979-1980, passim. 
24 G. MARTINOTTI, La dimensione metropolitana, Il Mulino, Bologna, 1999, 13: «Alla fine del secolo, oltre la metà della popolazione 
francese vivrà nel cosiddetto periurbain, l’area di insediamenti che si stende tra i confini delle città storiche e il territorio a bassa densità che 
per pigrizia mentale continuiamo a chiamare campagna [Pumain e Godard 1996]. Con qualche differenza tra i diversi stati membri 
dell’Unione, è una situazione che tende a generalizzarsi in tutta l’Europea [Masser 1992]. In Italia questa proporzione rimarrà tuttavia 
leggermente inferiore a causa del fitto insediamento urbano tradizionale, diffuso su tutto il territorio, che assorbe popolazione anche in città 
medio-piccole sottratte alla dominanza metropolitana». Cfr. A. CAVALLI, A. MARTINELLI, La società europea, cit., 146: «Non c’è nessun 
altro pezzo di mondo dove il fenomeno urbano abbia assunto una fisionomia così marcata come in Europa. […] Cosa distingue le città 
europee da quelle delle altre parti del mondo?» e 157: «Il numero dei centri abitati è elevatissimo. Nell’Unione europea vi sono 3500 centri 
urbani sopra i 10 mila abitanti (contro gli appena 1000 negli Stati Uniti), prevalgono i centri di media dimensione […]». Per un lavoro 
storiografico che, pur se dall’Italia, ha guardato alla storia europea e al modello di sviluppo urbano si v. F. BRAUDEL, L’Italia fuori d’Italia, 
in R. ROMANO E C. VIVANTI, Storia d’Italia, Einaudi, Torino, 1974, 2092 ss., in particolare, 2112: «In questa età [verso il 1450], attraverso 
tutta l’Europa si delinea un fenomeno generale di crescita. […] D’altronde, da tempo ormai la storia d’Europa è una corsa fra città  e Stato: 
quasi si potrebbe dire fra la lepre e la tartaruga. […] Anche trasformate in principati, le città italiane restano pur sempre delle città, 
formazioni di tipo speciale […]».   
25 G. MARTINOTTI, La dimensione metropolitana, cit., 13: «[…] il mutamento della morfologia urbana contemporanea, che perpetua, 
portandolo a conseguenze estreme, quel fenomeno di suburbanizzazione […] che fornisce una misura del peso reale che ha assunto nel 
sistema urbano quell’area indistinta che viene generalmente definita con i termini hinterland, banlieu, metropolitan fringe, area 
metropolitana, e simili. Tutti termini che sottolineano, quasi distrattamente, l’aspetto residuale di un luogo che viene considerato derivato e 
marginale: “non luoghi” […].» e 14: «[…] il campo di forza che la città esercita sul territorio non è continuo, ma si estende per centinaia di 
chilometri attorno al nucleo centrale […]» e l’effetto è tanto più intenso, come in un campo magnetico, quanto più è pesante il centro. Cfr. A. 
PUBUSA, voce Città, cit., 1: «In quanto si è finora detto è implicita la necessità per la città di un particolare assetto del territorio e degli 
oggetti urbani nonché di una relazione più o meno stretta con lo spazio ad essa circostante, su cui normalmente esercita un controllo. Di qui 
un antagonismo fra città e campagna, anche se si tratta di realtà strettamente interdipendenti». In questo senso anche l’art. 5, d. l. n. 14/2017: 
«tenuto conto anche delle esigenze delle  aree  rurali  confinanti  con  il territorio urbano». Si v. infra par. 3 e 5.  
26 A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, cit., 7: «Sotto il profilo oggettivo, il generico bene pubblico 
della sicurezza viene, infatti, esattamente individuato attraverso le ulteriori specificazioni che lo caratterizzano, e che rimandano al 
complesso normativo che lo riguarda ed ai diversi agenti istituzionali deputati ad assicurare la relativa tutela; sotto il profilo soggettivo - e 
cioè del soggetto destinatario della sicurezza e titolare del relativo diritto - risulta palese che l’esigenza complessiva di sicurezza è soddisfatta 
soltanto attraverso il concorso delle diverse forme di sicurezza».  
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proporre il quadro sintetico della governance per una politica pubblica, nel solco di quanto prescritto 
dalla Costituzione per l’attuazione del principio di sussidiarietà27. 

Nel secondo caso, la definizione recepisce un binomio, “sicurezza” ed “urbana”, in realtà non 
nuovo all’ordinamento28. Similmente, infatti, si faceva già riferimento ad un «bene pubblico da 
tutelare attraverso attività posta a difesa, nell’ambito delle comunità locali, del rispetto delle norme 
che regolano la vita civile, per migliorare le condizioni di vivibilità nei centri urbani, la convivenza 
civile e la coesione sociale» a cui seguiva l’esemplificazione degli ambiti di intervento del sindaco29. 
Dal confronto tra la definizione del decreto ministeriale 2008 e la recente novella legislativa 
rimangono invariati i riferimenti al bene pubblico, alla vivibilità, alla coesione sociale e alla 
convivenza civile. Scompare la “comunità locale”, ora rientrante nella definizione di sicurezza 
integrata, e s’inseriscono previsioni più puntali sulla “vivibilità”, con l’affiancamento dell’espressione 
“decoro delle città”. L’avverbio “anche” nel nuovo decreto suggerisce, inoltre, un elenco non 
esaustivo ma esemplificativo di attività funzionali al conseguimento degli obiettivi.  

Come conseguenza di quanto osservato, la “sicurezza integrata” e la “sicurezza urbana” 
rilevano contemporaneamente per ogni istituto interessato dal decreto: nel senso del riparto di 
competenze tra amministrazioni, la prima, e nel senso della sicurezza quale “bene della vita”, la 
seconda. Nonostante il loro procedere parallelo e mai disgiunto come lungo un doppio pentagramma, 
si analizzeranno i patti tra sindaco e prefetto allo scopo di approfondire la funzione di coordinamento 
e, quindi, la “sicurezza integrata”; lo studio delle modifiche all’istituto delle ordinanze rappresenterà, 
al contrario, l’occasione per chiarire i confini del bene “sicurezza urbana”. 

 
 

3. Il riparto di competenze tra amministrazioni (e privati) per l’attuazione 
della “sicurezza integrata”: gli istituti di coordinamento  

 
Il decreto prevede due strumenti attuativi del principio di integrazione: gli accordi e i patti 

(capo I, rispettivamente sez. I e sez. II) 30. Si tratta di istituti già previsti dall’ordinamento in varie 
discipline, rispetto alle quali va dunque valutata la posizione del d.l. n. 14/201731. Pur nella loro 

																																																								
27 Art. 118, co.3, Cost. La nozione di sicurezza integrata si trovava già esplicitata nella normativa regionale, si v. infra nota successiva e par. 
3. Per la connessione tra diritto, politics e policy si v. F. BATTISTELLI, L. FAY LUCIANETTI, La sicurezza urbana tra politics e policy, in A. 
PAJNO, (a cura di), La sicurezza urbana, cit., 54 ss. 
28 Si osserva, anche in questo caso, come la sicurezza fosse definita in molte leggi regionali come “bene”. Si v. a questo proposito A. 
MUSUMECI, Sicurezza e ordinamento regionale: analisi legislazione regionale, in A. PAJNO (a cura di), La sicurezza urbana, cit., 72 ss.  
29 Rispettivamente art. 1, d.m. Ministero dell’Interno 5 agosto 2008 in attuazione dell’art. 54, co. 4 bis così come modificato dal d.l. n. 
92/2008, oggi art. 4, d.l. n. 14/2017; art. 2, d.m. Ministero dell’interno 5 agosto 2008, oggi artt. 50, co. 5 e 54, co. 4bis, d.lgs. n. 267/2000 
così come modificati dall’art. 8 d.l. n. 14/2017. Si supera così una delle critiche che erano state rivolte alla riforma del 2008 in merito alla 
previsione della definizione di “sicurezza urbana” in una fonte normativa secondaria. Si v. A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri 
impliciti e inflazione normativa, cit., 13 ss. Si v. anche infra par. 5. 
30  Sul principio di integrazione (o cooperazione) si v. G. VESPERINI, Le regioni e gli enti locali, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto 
amministrativo, Giuffrè, Milano, Dir. Amm. Gen., Tomo II, 2003, 1930 ss. Cfr. V. BACHELET, Coordinamento, voce in Enciclopedia del 
diritto, Vol. X, Giuffrè, Milano, 1962, sia per l’accezione di senso comune, 630: «[…]manifestazione tipica di una società democratica e 
pluralista […]; manifestazione tipica di un sistema di economia mista […]», sia come istituto caratteristico del diritto pubblico allora 
“odierno” e, in particolare, come figura organizzativa, 632: «Il coordinamento invece [rispetto alla gerarchia e all’autarchia] tende a 
garantire contemporaneamente la autonomia dei singoli organismi coordinati e insieme la possibilità di un loro indirizzo unitario a 
determinati fini comuni». Il principio di cooperazione è previsto oggi all’art. 117, co. 8, 10, 11 e all’art. 118, co. 3, Cost., andandosi ad 
affiancare a quelli di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione. Nella storia dell’amministrazione consensuale (non solo in materia di 
sicurezza), il coordinamento avviene, così, sia a livello legislativo, la ripartizione delle competenze ex art. 117, Cost., sia a livello 
amministrativo, ex art. 118, Cost. A seconda della competenza legislativa, infatti, sono le legislazioni regionali o quella statale a prevedere 
forme di coordinamento tra i livelli di governo per le funzioni amministrative. La riforma costituzionale del 2001 va considerata come fattore 
esogeno incidente sul percorso di costruzione degli strumenti di coordinamento caratteristici per ogni settore. Si v., sul rapporto competenze 
legislative e amministrative, ante 2001, G. VESPERINI, I poteri locali, Meridiana Libri, Catanzaro, vol. I, 1999, 292 ss; post 2001, si v. le 
osservazioni di B. L. BOSCHETTI, Gli accordi organizzativi nell’equilibrio del sistema giuridico tra unità e differenziazione, in Amministrare, 
n. 1-2/2008, 46-49. Cfr. R. FERRARA, Gli accordi fra le amministrazioni pubbliche, in M. A. SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione 
amministrativa, Giuffrè, Milano, 2017, 780. 
31 Il riferimento è, ad esempio, al rapporto tra l’art. 5, d.l. n. 14/2017 e la disciplina speciale di cui all’art. 34, d. lgs. n. 267/2000. Da tenere in 
considerazione anche le discipline regionali tradizionalmente più all’avanguardia in materia di sicurezza integrata come la l. r. Emilia-
Romagna n. 24/2003, Disciplina della polizia amministrativa locale e promozione di un sistema integrato di sicurezza, o la l. r. Lombardia n. 
4/2003, Riordino e riforma della disciplina regionale in materia di polizia locale e sicurezza urbana. Il rapporto può intercorre anche tra 
l’art. 5, d.l. n. 14/2017 e la disciplina generale di cui all’art. 15, l. n. 241/1990.  
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grande varietà, tali discipline sono accumunate dalla previsione di figure di coordinamento tra soggetti 
pubblici32.  

Le prime norme sul trasferimento di funzioni amministrative in materia di sicurezza e forze di 
polizia agli enti territoriali risalgono agli anni settanta ed ottanta del XX secolo33, seguite da interventi 
evolutivi negli anni novanta34. Si sviluppano, ad esempio, sia forme di collaborazione strutturale35, sia 
forme di collaborazione operativa36. 

Gli anni novanta, in particolare, vedono consolidarsi una specifica disciplina per gli strumenti 
pattizi, che si modifica in chiave evolutiva all’inizio degli anni duemila. È il caso, ad esempio, dei 
“Piani coordinati di controllo del territorio” da attuarsi a cura dei competenti uffici della Polizia di 
Stato e dei comandi provinciali dell’Arma dei carabinieri e della Guardia di finanza, ai quali possono 
partecipare, previa richiesta al sindaco, contingenti dei corpi o servizi di polizia municipale poi estesi  
ai maggiori centri urbani e da ultimo, anche ai centri minori (rispettivamente art.12, co. 8, d.l. n. 
152/1991, convertito in l. n. 203 del 1991; art. 17, co. 1, l. n. 128/2001; l. n. 125/2008). O, ancora, dei 
“protocolli d’intesa” che, coinvolgendo gli organi istituzionalmente preposti alla tutela dell’ordine e 
della sicurezza pubblica, possono accompagnarsi ai “patti territoriali” e ai “contratti d’area”, a cui si 
sono aggiunti, in un secondo momento, i  “protocolli di intesa” e gli “accordi” promossi dal Ministero 
dell’interno oltre ai  “protocolli” tra comuni e prefetto per l’assistenza delle forze dell’ordine ai 
soggetti disabili (rispettivamente deliberazione Cipe del 21 marzo 1997; art. 7, dpcm 12 settembre 
2000; art. 17, l. n. 28/2001).  

Nel 2006 si apre, con i “patti per la sicurezza”, una nuova stagione per gli strumenti 
consensuali in merito alla collaborazione logistica, strumentale e finanziaria dello Stato con regioni ed 
enti locali per la realizzazione di programmi straordinari di incremento dei servizi di polizia, di 
soccorso tecnico urgente e per la sicurezza dei cittadini; i “patti” costituiscono il quadro complessivo 
degli interventi concordati mentre le “convenzioni” approvate dal Ministero dell’interno accolgono i 
modi di attuazione dei patti, in particolare rispetto agli interventi finanziari (art. 1, co. 439, l. n. 
296/2006). Anche il patto tra il Ministero e l’ANCI (2007) si propone come guida dei “patti per la 
sicurezza”37; alla collaborazione logistica, strumentale e finanziaria si affianca, infatti, quella operativa 
(con le c.d. “pattuglie miste”), quella strutturale (con il Comitato provinciale), quella per iniziative 
organiche ed integrate (per la riqualificazione e per la videosorveglianza) e  quella per procedure di 
elaborazione di patti d’area e protocolli territoriali38. 

Aggiungendo un nuovo tassello alla storia di questi istituti, gli accordi fra Stato, Regioni e 
Province autonome di Trento e Bolzano sono definiti dal nuovo decreto come gli strumenti di 
competenza per l’attuazione delle Linee generali; quest’ultime sono proposte dal Ministero 
dell’interno e approvate con accordo in Conferenza unificata per coordinare le attività di interesse 
																																																								
32 Per la tendenza comune al coordinamento si v. C. FRANCHINI, G. VESPERINI, L’organizzazione, in Istituzioni di diritto amministrativo, S. 
CASSESE (a cura di), Giuffrè, Milano, 2012, 112: «Con l’accentuazione del processo di moltiplicazione e di differenziazione dei centri di 
potere amministrativo si sono perse la coerenza e l’unitarietà della struttura organizzativa originaria, ordinata in modo gerarchico, e si è 
affermata la disunione dello Stato, rafforzandosi il legame tra organismi disposti a rete. Di conseguenza, si è ancor più evidenziata l’esigenza 
di individuare adeguati strumenti di coordinamento tra soggetti che agiscono nei vari settori di interesse pubblico […]. Questo aspetto si 
rivela importante poiché dimostra che, attualmente, ai fini di una corretta analisi dell’organizzazione amministrativa, non possono più essere 
considerate soltanto le relazioni intersoggettive di tipo verticale […] ma occorre analizzare anche quelle di tipo orizzontale».  
33 Ad esempio, artt. 18-19, D.P.R. n. 616/1977. 
34 Ad esempio, artt. 158-164, d.lgs. n. 112/1998. 
35 Ad esempio, art. 20, l. n. 121/1981 con il Comitato provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica, poi esteso alla partecipazione dei 
sindaci, con il d.lgs. n. 279/1999 e di cui il Comitato metropolitano ex art. 6, d.l. n. 14/2017 risulta un’ulteriore evoluzione. 
36 Ad esempio, art. 15, l. n. 121/1981 con cui le autorità provinciali di pubblica sicurezza potevano sollecitare la collaborazione delle 
amministrazioni locali e mantenere rapporti con i sindaci dei comuni o art. 3, l. n. 65/1986 con cui si prevedeva la collaborazione della 
polizia municipale con le forze di polizia dello Stato, previa disposizione del Sindaco. 
37 Poi integrato da un “accordo” tra il Ministero e i sindaci e seguito dalle nuove previsioni di cui al d.l. n. 92/2008. 
38 Per una ricostruzione simile si v. V. ANTONELLI, L’esperienza dei patti per la sicurezza nel biennio 2007-2008, in A. PAJNO ( a cura di), 
cit., cap. V; per una ricostruzione alternativa si v. R. SELMINI, la sicurezza urbana, Il Mulino, Bologna, 2004 o, della stessa autrice, il 
contributo dal titolo Origine, sviluppo ed esiti delle politiche di governo locale della criminalità nell’Italia contemporanea, in F. CORRADINI 
(a cura di), Dalla città all’Europa. Strategie di sicurezza urbana, Edizioni Nuova Prhomos, Perugia, 2014, 33 ss. in cui si prevede la 
suddivisione in due fasi storiche: la fase dell’“oro” per lo sviluppo di politiche decentrate, corrispondente al periodo che va dall’inizio degli 
anni novanta fino al 2007, e una fase di declino e fallimento in cui si assiste ad un nuovo accentramento, con il momento di punta nella l. n. 
94/2009. Ancora per un’altra ricostruzione, orientata all’analisi delle politiche pubbliche, si v. M. CALARESU, La politica di sicurezza 
urbana. Il caso italiano (1994-2009), cit., 46 ss., in particolare per il riferimento al passaggio dalla fase macro (la stagione dei protocolli) alla 
fase meso (la stagione dei patti per la sicurezza). Per una ricostruzione della scienza politica sull’evoluzione degli strumenti contrattuali tra 
pubbliche amministrazioni che esula dall’ambito settoriale della sicurezza si v. L. BOBBIO, Produzione di politiche a mezzo di contratti nella 
pubblica amministrazione italiana, cit., 116 ss. 
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comune e le forze di polizia statali e locali, in particolare per lo scambio informativo, 
l’interconnessione delle sale operative e l’aggiornamento professionale integrato (art. 2 co. 1 e art. 
3)39.  

I patti tra Sindaco e Prefetto sono adottati, invece, con accordo sancito in Conferenza Stato-
città e autonomie locali, in coerenza con le Linee generali di cui sopra e in base alle Linee guida 
adottate dallo stesso Ministero dell’interno; essi devono tenere conto, inoltre, della specificità dei 
contesti e delle  esigenze  delle  aree  rurali  confinanti  con  il territorio urbano. Le finalità dei patti 
consistono, da una parte, nella “prevenzione” e nel “contrasto” dei fenomeni di criminalità diffusa o 
predatoria e delle turbative al libero utilizzo degli spazi pubblici; dall’altra, nella promozione 
dell’inclusione, della protezione, della solidarietà sociali e del rispetto del decoro urbano (art. 5, co. 
1)40. 

Premesso il contesto, stabilire la natura degli accordi tra Stato, Regioni e Province autonome 
di Trento e Bolzano può risultare complesso41; lo stesso per la natura giuridica dei patti tra sindaco e 
prefetto.  
 

 
																																																								
39 Le finalità delle linee generali tengono conto del miglioramento della qualità di vita e del territorio, della necessità di favorire l’inclusione 
e quella di conseguire la riqualificazione socio-culturale (art. 2 co. 1 bis). Gli accordi svolgono esplicitamente una funzione di temperamento 
del potere statale, «Lo Stato […] tiene conto di quanto emerso in sede di applicazione degli accordi di cui al co. 1», in modo particolare delle 
attività di programmazione e predisposizione degli interventi di rimodulazione dei presidi di sicurezza territoriale, anche finalizzati al loro 
rafforzamento nelle zone di disagio e di maggiore criticità (art. 3 co. 3). Di particolare rilevanza il riferimento allo scambio informativo e alla 
interconnessione tra sale operative, in parte in linea e in parte non in linea con la tendenza degli ultimi quindici anni a rafforzare le tecniche 
di coordinamento tra servizi di sicurezza, in questo caso non solo in senso orizzontale ma anche in senso verticale. Per una ricostruzione 
delle tendenze di riforma in materia di sicurezza (nazionale), parlando in particolare delle nuove sfide al terrorismo, già M. MAZZAMUTO, 
voce Ordine e sicurezza pubblica (servizi d’informazione), in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, cit., 3997. 
40 Si ricordano già i patti integrati di sicurezza urbana della legge regionale dell’Umbria (l. r. n. 13/2008, oggetto anche di una pronuncia del 
giudice costituzionale e da ultimo aggiornata nel 2012). In base all’art. 3, co. 1, il patto integrato per la sicurezza urbana costituisce “lo 
strumento privilegiato” grazie al quale realizzare: «l’integrazione tra le politiche sociali, le azioni di natura preventiva, le pratiche di 
conciliazione e mediazione dei conflitti e per tutti gli interventi tesi a migliorare le condizioni di sicurezza urbana nel territorio di 
riferimento». Si v. per una panoramica sulla legislazione regionale in materia di “patti”, come già ricordato, A. MUSUMECI, Sicurezza e 
ordinamento regionale: analisi legislazione regionale, in A. PAJNO (a cura di), cit., 78.  
41 Gli accordi “specifici” ex art. 3, co. 1, d.l. n. 14/2017 sono potenzialmente regolati sia dall’ art. 4, d.lgs. n. 281/1997 (e art. 7 l. n. 
131/2003) sia dall’art. 15, l. n. 241/1990. Pur se tradizionalmente per la finalità di cooperazione il legislatore è ricorso ad accordi adottati in 
sede di Conferenza Stato regioni, ai quali è stata riconosciuta anche la natura amministrativa e di accordo amministrativo (distinguendo a 
seconda dei contesti tra accordi ed intese di più accentuata natura politica, o di “alta amministrazione” e più propriamente amministrative), 
nel caso del decreto in esame gli accordi ex art. 3, co. 1 sembrerebbero essere “altro” dagli accordi adottati in Conferenza perché ad essa non 
si fa menzione (come invece all’art. 2 o al co. 4 del medesimo art. 3) e se ne rafforza la vincolatività rispetto all’attività dell’amministrazione 
statale (all’art. 3, co. 3). In questo senso, si palesa un tipo speciale di accordo tra Stato e Regioni ex art. 15, l. n. 241/1990, distinto sia da altri 
strumenti consensuali come le convenzioni o gli accordi di programma contenuti agli artt. 30 e 34, d.lgs. n. 267/2001 e sia dai più tradizionali 
accordi stipulati attraverso il sistema della Conferenza. Per un elenco degli istituti rientranti tra gli accordi ex art. 15, l. n. 241/1990, tra cui 
gli accordi in Conferenza, si v. P. PUPO, Gli accordi organizzativi fra pubbliche amministrazioni, tra applicazione dei principi codicistici e 
configurabilità di un potere (amministrativo) di recesso unilaterale, in Diritto & Diritti – Rivista giuridica elettronica, pubblicata su Internet 
all’indirizzo http://censura.diritto.it/docs/35958-gli-accordi-organizzativi-fra-pubbliche-amministrazioni-tra-applicazione-dei-principi-
codicistici-e-configurabilit-di-un-potere-amministrativo-di-recesso-unilaterale  (ultimo accesso agosto 2017), 2014, 7. Cfr. sulla stessa linea, 
anche D. PONTE, Accordi tra pubbliche amministrazioni, in S. COGLIANI (a cura di), Commentario alla legge dul procedimento 
amministrativo, Padova, Cedam, 2007, 633 il quale osserva una «difficoltà dal punto di vista non solo terminologico, dovendosi distinguere 
gli accordi dalle figure variamente denominate in termini di intese, convenzioni, conferenze e concerti»; M.S. GIANNINI, Istituzioni di diritto 
amministrativo, Giuffrè, Milano, 2002, 455 ss. Per un riferimento alla natura politico-amministrativa delle fattispecie di amministrazione 
consensuale si v. R. FERRARA, Gli accordi fra le amministrazioni pubbliche, cit., 780, quando l’a. si riferisce al combinato disposto dell’art. 
11 e 15, l. n. 241/1990 come ad un “precipitato storico” o ad un “aquis concettuale” comprovato dai «modelli e dalle figure di concertazione 
politico-amministrativa che da sempre caratterizzano la struttura policentrica del nostro ordinamento repubblicano (intese, atti di concerto, 
pareri […]) e soprattutto, da una norma a quel che pare trascurata anche dalla prassi politico-amministrativa, ossia dall’art. 8 del d.P.R 24 
luglio 1977, n. 616, in materia di intese fra Regioni finitime la quale costituisce […] il più rilevante antecedente storico dei procedimenti di 
intesa e concertazione politico-amministrativa […]»; anche 781-783 per svariati esempi di accordo. Cfr. M. CAPPELLETTI, D. DELLA 
VECCHIA, R. MONTANILE, A. PIETROLUCCI, Le intese ai sensi della legge 5 giugno 2003, n. 131, in Dossier di documentazione, Presidenza 
del Consiglio dei ministri, reperibile al link http://www.statoregioni.it/Dossier/DossierIntese131.pdf (ultimo accesso agosto 2017), per un 
commento sulla natura degli accordi ex d.lgs. n. 281/1997 e l. n. 131/2003 e il richiamo alla giurisprudenza costituzionale; in base agli autori 
gli accordi e le intese sarebbero «atti amministrativi altamente politici». La stessa giurisprudenza si è pronunciata più volte sulla natura di tali 
atti, ad esempio, con la sent. Cons. St., III, n. 3194/2014 in cui il giudice osserva come, ai sensi dell'art. 11 co. 2, l. n. 241/1990, anche agli 
accordi fra Pubbliche amministrazioni, disciplinati dal successivo art. 15 della stessa legge n. 241/1990 e da specifiche discipline di settore, 
possono applicarsi i principi del codice civile in materia di obbligazioni e contratti in quanto compatibili, ma l'applicazione della disciplina 
civilistica delle obbligazioni dipende dal contenuto degli accordi e delle singole clausole contenute negli stessi atteso che detti accordi 
possono avere contenuti molto diversi ed essere, prevalentemente, di natura politico istituzionale (come gli accordi quadro e i protocolli 
d'intesa fra Ministri o fra Ministri e Presidenti di Regione), che necessitano di successivi molteplici atti per il perseguimento in concreto 
degli obiettivi comuni indicati, o essere viceversa molto dettagliati nella definizione dei reciproci impegni, come quando sono sottoscritti al 
fine di risolvere singole problematiche comuni di carattere gestionale (punti 9 e 10). Sul valore giuridico dell’accordo in Conferenza 
recentemente anche la sent. Cass. penale, III, n. 3898/2017.  
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3.1 I patti tra sindaco e prefetto come species di accordo tra pubbliche amministrazioni e 
la loro forza vincolante 

 
La parola “patto” indica nel linguaggio comune una «convenzione o [un] accordo fra due 

persone o fra due parti» 42 . Di conseguenza, un istituto giuridico definito come “patto” può 
ragionevolmente svolgere funzioni analoghe ad istituti denominati come accordi, convenzioni o 
contratti. Non è un caso, dunque, che nell’introdurre questo paragrafo si sia fatto riferimento ad una 
pluralità di discipline rispetto alle quali considerare il rapporto con il nuovo decreto; va verificata, 
infatti, la “proporzione” secondo cui il patto tra sindaco e prefetto per la sicurezza sta agli accordi 
orizzontali così come, ad esempio,  stanno gli Accordi di programma (art. 34, Tuel), le Convenzioni 
(art. 30, Tuel), le Intese istituzionali di programma, gli Accordi di programma quadro, i Patti 
territoriali, i Contratti di programma o i Contratti di area (art. 2, co. 203, l. n. 662/1997)43.  

In particolare, vengono in rilievo le seguenti questioni. Innanzitutto, occorre comprendere la 
natura dei patti tra sindaco e prefetto; ad esempio, se, come figure di coordinamento, siano atti di 
natura amministrativi tout court o atti di indirizzo politico. Qualora si propendesse per la prima 
soluzione andrebbe indagata, in secondo luogo, la tipologia di atto amministrativo, ad esempio, di atto 
generale, di programmazione e pianificazione o di accordo. Infine, nel caso si optasse per la natura di 
“accordi orizzontali” (c.d. organizzativi o di cooperazione), sarebbe necessario precisare la natura 
giuridica  degli accordi stessi tra pubbliche amministrazioni, altalenante tra le tesi pubblicistiche e 
quelle privatistiche.  

 
Per quanto riguarda il primo ostacolo, si osserva come la stessa definizione di senso comune 

esemplifichi per i «patti» fattispecie distinte in base al contenuto; in particolare, per quanto qui di 
interesse, il riferimento è ai patti come: «Nel diritto privato, in generale, contratto, in quanto accordo 
di volontà che crea un vincolo giuridico; […] Nella vita politica interna, accordo fra partiti, forze 
politiche, sindacati ecc. […] per il raggiungimento di obiettivi o lo svolgimento di programmi comuni 
[…]»44. Ne consegue che, a seconda della natura dei patti (ad esempio, giuridica o non giuridica,  
politica o amministrativa) il contenuto dell’accordo avrà effetti più o meno vincolanti45.  

Si ricorda come il nuovo decreto preveda un procedimento complesso ma propedeutico 
all’adozione dei patti, sede anche di ponderazione politica degli interessi46; le medesime fasi, Linee 
generali e Linee guida, comprendono esse stesse altre forme di coordinamento, come gli Accordi in 
Conferenza. Se ne deduce che, al termine di un intenso processo di concertazione politica, l’adozione 

																																																								
42 Da Enciclopedia Treccani (versione online), voce «patto».  
43 Per una disamina più completa dei riferimenti normativi in applicazione del principio di coordinamento si ricorda il sistema delle 
Conferenze (d.P.C. 12 ottobre 1983, l. n. 400/1988 e d.lgs. n. 281/1997) o gli strumenti  delle intese e degli  accordi  tra lo Stato e le Regioni 
(ex art. 3 e 4 d.lgs n. 281/1997) e tra lo Stato o le regioni e gli enti locali (ad esempio, i piani coordinati di controllo del territorio di cui 
all’art. 17, co.1, l. n. 128/2001, richiamati dall’art. 7, d.l. n. 92/2008 per la collaborazione della polizia municipale e provinciale). Tra gli 
strumenti di coordinamento concretamente impiegati in materia di sicurezza si ricordano, altresì, gli “Accordi in materia di sicurezza tra 
Ministero dell’interno e Regioni” (2001-2007), gli “Accordi di programma-quadro sulla sicurezza per lo sviluppo” (2003-2004), i “Patti e 
Protocolli di legalità” (2002-2007), tra i quali a titolo esemplificativo il “Patto per Bologna sicura. Patto per la sicurezza dell’area bolognese” 
sottoscritto il 19 giugno 2007 dal Prefetto e dal Sindaco di Bologna. Altri esempi concreti di strumenti di coordinamento sono rinvenibili 
nella legislazione urbanistica, ambientale, sui beni culturali e paesaggistici, sui trasporti, sui rifiuti, sulle acque e in materia di opere 
pubbliche.  
44 Di nuovo da Enciclopedia Treccani (versione online), voce «patto». 
45 C. FRANCHINI, G. VESPERINI, L’organizzazione, in Istituzioni di diritto amministrativo, cit., 113 ss. Cfr. R. FERRARA, Gli accordi fra le 
amministrazioni pubbliche, cit., 783 ss. Si v. per un’analisi alternativa a quella giuridica L. BOBBIO, Produzione di politiche a mezzo di 
contratti nella pubblica amministrazione italiana, in Stato e mercato, n. 1/2000, 124-127. Gli istituti serventi il principio di collaborazione 
possono avere, infatti, natura politica o amministrativa, essere strumenti procedimentali (ad esempio l’accordo di programma) o organizzativi 
(ad esempio, le strutture di coordinamento) o, ancora, strumenti amministrativi distinti in base alle parti contraenti (Stato o regioni, Stato ed 
enti locali o regioni ed enti locali). In alternativa, seguendo la catena politico-amministrativa, si dispongono le intese e gli accordi, seguiti 
dagli strumenti consensuali settoriali come i patti per la sicurezza, i piani di coordinamento, i protocolli di intesa (per la sicurezza integrata) o 
le convenzioni, gli accordi di programma, i patti territoriali e i contratti d’area (per il governo del territorio e le opere pubbliche).  
46 Sulla moltiplicazione degli interessi si v., pur se a livello amministrativo e non di indirizzo politico, G. D'AURIA, Autorità e contratto 
nell'amministrazione italiana oggi, in Politica del diritto, n. 2/1998, 202: «[…]la moltiplicazione degli interessi pubblici legittimati 
dall’ordinamento si traduce – a livello amministrativo – nella creazione, per le diverse specie di interessi, di strutture organizzative 
“dedicate”. Ma siccome gli interessi sono – come detto – in conflitto fra loro, le regole della loro “coabitazione” ed, eventualmente, della 
loro “combinazione” sono rimesse, con sempre maggior frequenza, a moduli organizzativi o procedimentali del tipo: rappresentanze di 
interessi negli organi di decisione […]; “organi misti” fra Stato e regioni; amministrazioni “composte” o “complesse” […]; amministrazioni 
indi- pendenti o quasi-indipendenti, con compiti di regolazione e di vigilanza per la disciplina di settori […]; procedimenti i più diversi, che 
in qualche modo consentono l’emersione e la “visibilità” degli interessi nell’iter delle decisioni amministrative». 



	 10	

dei patti per la sicurezza riguardi materialmente l’attuazione di funzioni amministrative, nonostante 
l’organo deputato a rappresentare l’ente locale sia una chiara figura politica: il sindaco47.  

Si deve osservare, inoltre, che oggetto del patto è, in generale, la “sicurezza urbana” la quale, 
stante la sua definizione, deve considerarsi quale autonomo bene della vita. Non è quindi un caso che, 
anche se l’istituto rappresenta una chiara attuazione della “sicurezza integrata”, l’articolo che lo regola 
sia inserito nel Capo dedicato alla “sicurezza urbana”. Dagli impegni assunti dall’amministrazione con 
il patto ben possono derivare, dunque, diritti ed interessi (doveri ed obblighi) per il cittadino48, ciò che 
lo qualificherebbe come “atto a rilevanza esterna” e non come semplice “atto di organizzazione” o 
“atto a rilevanza interna”49.  

A favore della natura di atto amministrativo anche la forma; in particolare, la presenza della 
motivazione, così come si può rinvenire negli accordi assibilabili ai patti tra sindaco e prefetto stipulati 
fino ad oggi in materia di sicurezza50. Nel Patto per Modena sicura, tra i primi ad essere stipulato nel 
1998 e poi siglato più volte fino al 2016, si osserva ad esempio come l’“atto”, così definito 
testualmente, sia  corredato da un’approfondita motivazione: “Premessa” la sicurezza come diritto 
primario, l’importanza dei centri urbani medio grandi, l’articolazione sempre più complessa di valori e 
cultura e le passate esperienze di intese in materia di sicurezza; “Considerato” la peculiare centralità 
geografica e culturale della città, l’accentuazione di fenomeni di immigrazione e di illegalità sia in 
centro che in periferia; oltre, poi, alle precisazioni per il “Preso atto”, “Visto”, “Valutato” e “Dato 
atto”.  

È, inoltre, possibile impugnare tale tipologia di atto da parte del privato cittadino. Merita 
essere ricordata, a questo proposito, la sent. T.A.R. Perugia, I, n. 200/2011 pur se riferita ad una 
fattispecie non del tutto analoga a quella dei patti tra sindaco e prefetto; nella vicenda la società 
ricorrente lamentava il fatto che la propria zona continuasse ad essere interessata da fenomeni 
malavitosi legati allo spaccio di stupefacenti ed alla prostituzione, così da determinare situazioni di 
pericolo per le persone e svalutazioni degli immobili.  

																																																								
47 Sull’accresciuto ruolo del Sindaco in materia si sicurezza, ciò che giustificherebbe la sua posizione di primo piano nell’adozione dei patti, 
si v. E. C. RAFFIOTTA, Il problematico ruolo del sindaco “garante” della sicurezza urbana”: tra istanze locali e competenze statali, in N. 
GALLO, T. F. GIUPPONI (a cura di), L’ordinamento della sicurezza: soggetti e funzioni, cit., 62 ss., in particolare, 62: «La stessa natura 
monocratica dell’organo, del resto, consente di assumere decisioni in modo più diretto, consentendo alla comunità di identificare chiaramente 
il responsabile dell’azione pubblica». Si deve ricordare anche l’art. 4, co. 1 e 2, d.lgs. n. 165/2001 in merito alla distinzione tra politica e 
amministrazione. Agli organi di governo spettano: «le funzioni di indirizzo politico-amministrativo, definendo gli obiettivi ed i programmi 
da attuare ed adottando gli altri atti rientranti nello svolgimento di tali funzioni, e verificano la rispondenza dei risultati dell’attività 
amministrativa e della gestione agli indirizzi impartiti» (concretamente: definizione di obiettivi, priorità, piani, programmi e direttive 
generali per l’azione amministrativa e per la gestione); ai dirigenti spettano: «l’adozione degli atti e provvedimenti amministrativi, compresi 
tutti gli atti che impegnano l’amministrazione verso l’esterno, nonché la gestione finanziaria, tecnica e amministrativa mediante autonomi 
poteri di spesa, di organizzazione delle risorse umane, strumentali e di controllo […]». Tale previsione va, però, letta in combinato disposto 
con gli artt. 50, co. 3, 54, 107 Tuel, per ricostruire le competenze anche amministrative del Sindaco, oltre che con la nuova disciplina 
speciale di cui al d.l. n. 14/2017, sia per l’art. 5, sia per l’art. 8 che modifica esplicitamente il d.lgs. n. 267/2000, coerentemente con l’art. 1, 
co. 4, Tuel. 
48 Già per i compiti amministrativi relativi all'ordine pubblico e sicurezza pubblica si affermava che «[…] concernono le misure preventive e 
repressive dirette al mantenimento dell'ordine pubblico, inteso come il complesso dei beni giuridici fondamentali e degli interessi pubblici 
primari sui quali si regge l'ordinata e civile convivenza nella comunità nazionale, nonché alla sicurezza delle istituzioni, dei cittadini e dei 
loro beni» (art. 159 co.2, d.lgs. 112/1998). A prescindere dall’impostazione che si voglia adottare in merito al rapporto tra “sicurezza 
pubblica” e “sicurezza urbana”, non si può che concordare sulla definizione della sicurezza come “bene giuridico” e come “interesse 
pubblico primario”, la cui attuazione non può non avere effetti giuridici rilevanti (diretti o indiretti) sulla sfera soggettiva del privato 
cittadino.  
49 Per la natura o meno del patto come “atto amministrativo a rilevanza esterna” si v. infra par. 3.2. 
50 A titolo esemplificativo il Patto stipulato dal Comune di Modena, recentemente con l’aggiunta di tre ulteriori accordi, ovvero, quello sul 
“Controllo del vicinato”, “Mille occhi sulla città” e il Protocollo per l'attuazione delle intese intervenute tra il Ministero dell'Interno ed i 
rappresentanti delle organizzazioni dei gestori di discoteche e dei servizi di controllo delle attività di intrattenimento e spettacolo”. Per la 
consultazione dei patti o dei protocolli e per una verifica circa la forma, si v. www.prefettura.it (ultimo accesso agosto 2017), consultando 
per provincia nella sezione “ordine e sicurezza pubblica”. Non tutte le prefetture possiedono una sezione dedicata ai patti per la sicurezza; in 
questi casi si consiglia la ricerca per “documenti” o per “comunicazioni” . A titolo esemplificativo, per la Provincia di Varese: Patto per la 
sicurezza urbana di Varese, Patto per la sicurezza urbana di Gallarate, Patto per la sicurezza urbana di Busto Arsizio, Patto per la sicurezza 
urbana del Lago maggiore, Patto per la sicurezza urbana Lago di Lugano (2011). Per la Provincia di Ferrara: Patto per Ferrara sicura (2015). 
Per la Provincia di Bologna: Patto per Bologna sicura (2015) e il Protocollo d’intesa “Mille occhi sulla città” (2015). Per la Provincia di 
Cuneo: Patto di sicurezza tra Prefettura e Comune di Cuneo. Per la Provincia di Firenze: il protocollo di intesa “Controllo di Vicinato” tra la 
Prefettura di Firenze, l'Unione dei Comuni del Circondario dell'Empolese-Valdelsa e i Comuni di Empoli e Castelfiorentino (2017) e il 
Protocollo d’intesa “Mille occhi sulla città” tra il Comune di Firenze e la prefettura (2015). Cfr. per un aggiornamento al 2014 C. 
DOMENICALI, F. MINNI, I patti per la sicurezza, in N. GALLO, T. F. GIUPPONI (a cura di), L’ordinamento della sicurezza: soggetti e funzioni, 
cit., 119: «I patti attualmente stipulati, compresi alcuni rinnovi ed un patto interregionale, sono circa 70, e le regioni coinvolte sono 16; ad 
oggi restano prive di questo strumento la Valle d’Aosta, l’Abbruzzo, il Molise e la Basilicata, mentre solamente nella Regione Lombardia i 
patti stipulati sono una ventina. Si può senza dubbio riscontrare una predominanza di accordi firmati nell’ambito delle grandi città […]».  
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Si sottolineava, in particolare, che un Protocollo d’Intesa (2009) tra il Comune di Perugia, le 
associazioni di categoria ed i singoli esercenti, aveva previsto l'impiego di guardie giurate, in 
collaborazione con la Polizia Municipale e con le Forze dell'Ordine, con funzione di vigilanza in 
strada tesa a contrastare i comportamenti molesti e gli atti vandalici; si precisava, soprattutto, che con 
il Protocollo d’Intesa denominato “Mille occhi sulla città” (2010) sottoscritto tra il Ministero 
dell'Interno, l'A.N.C.I. e le organizzazioni rappresentative degli Istituti di vigilanza privata, si fosse 
convenuto sull'opportunità di stabilire una sinergia tra guardie particolari giurate deputate allo 
svolgimento dei c.d. servizi di “sicurezza complementare”, l'Amministrazione della pubblica sicurezza 
e le Amministrazioni comunali.  

Il ricorrente aveva così richiesto che il Prefetto ed il Questore di Perugia disponessero di tutte 
le misure idonee a contrastare la criminalità nella zona ed, in particolare: che il Prefetto si 
pronunciasse in merito alla possibilità per le guardie particolari giurate di svolgere, in via sussidiaria, 
compiti di “sicurezza complementare” in ordine alla prevenzione dei reati ed alla tutela della sicurezza 
ed incolumità personale dei cittadini; e che il Questore disponesse e consentisse, con le modalità 
ritenute opportune, forme e strumenti di collaborazione e sussidiarietà tra agenti privati e Forze di 
Polizia.  

Non avendo ricevuto riscontro dalla Questura di Perugia e deducendo violazione dei termini di 
conclusione del procedimento (art. 2, l. n. 241/1990) e del principio del buon andamento (art. 97 
Cost.), la società ricorreva affinché venisse accertata l’illegittimità del silenzio serbato dalla Questura 
sulla predetta domanda e venisse dichiarato l’obbligo di provvedere (ai sensi dell’art. 31, d.lgs. n. 
104/2010).  

Il giudice non aveva inteso discostarsi dall’“autorevole, innovativo orientamento invocato 
dalla società ricorrente” (Cons. Stato, IV, n. 3024/2010): «Deve perciò ritenere che in capo alla 
ricorrente - alla luce della sua situazione di proprietaria di importanti immobili della zona e 
dell'esistenza di protocolli d'intesa specificamente volti a valorizzare le sinergie tra Forze dell'Ordine 
ed Istituti di vigilanza privati - sussista uno specifico e rilevante interesse idoneo a differenziare la sua 
posizione da quella della collettività; in questo senso, alla luce dell'orientamento richiamato, va 
disattesa l'eccezione di inammissibilità sollevata dall'Amministrazione resistente»51.  

Il ricorso veniva poi respinto, motivando per altre ragioni e presupposti sul contenuto e sulle 
modalità di attuazione del protocollo52. Si osservava, però, che: «il Collegio, con riferimento al caso in 
esame, non può fare a meno di rilevare come quelle “ragioni di giustizia e di equità” che, sempre 
secondo l'orientamento richiamato, determinano l'interesse a ricorrere ed il correlato obbligo di 
provvedere sull'istanza della ricorrente, possano assumere un significato concreto solo se rapportate ai 
parametri che orientano e condizionano l'attività (connotata, evidentemente, da caratteri di ampia 
discrezionalità, soprattutto sotto il profilo operativo) dell'amministrazione di pubblica sicurezza. Il 
parametro essenziale (esclusivo, per quanto concerne le responsabilità delle Amministrazioni statali) 
della pretesa in esame è rappresentato dal Protocollo d'Intesa “Mille occhi sulla città”». 
 

																																																								
51 Per l’orientamento richiamato, Cons. Stato, IV, n. 3024/2010, punto 6.2: «La stessa giurisprudenza ha, però, già proceduto a sviluppare 
alcuni concetti di fondo ritenuti acquisiti dall’avviso testè descritto allorquando, come nei casi richiamati dall’appellante, ha rivisitato, 
concordando con le tesi sviluppate in dottrina, il profilo dell’obbligo di rispondere da parte dell’Amministrazione per giungere alla 
conclusione che il rimedio giurisdizionale dell’art. 21-bis si applica anche alle situazioni non direttamente previste come doverose dalle 
norme, sempre che la fattispecie possa essere comunque ricondotta al dovere della stessa Amministrazione di prestare ossequio ai parametri 
recati dall’art. 97 della Costituzione. In particolare, è stato già chiarito, ad esempio con la decisione n. 2318 del 2007, che l'obbligo di 
provvedere dell'Amministrazione sussiste, oltre che nei casi espressamente previsti da una norma, anche in ipotesi ulteriori nelle quali si 
evidenzino specifiche ragioni di giustizia e di equità le quali impongano l'adozione di un provvedimento e che il criterio distintivo tra 
l’istanza idonea a far emergere un dovere di provvedere ed il mero esposto vada ricercato nell'esistenza in capo al privato di uno specifico e 
rilevante interesse che sia idoneo a differenziare la sua posizione da quella della collettività». 
52 Il giudice affermava che: innanzitutto, il Protocollo non prevedeva termini per la formalizzazione delle iniziative programmate; in secondo 
luogo, il Protocollo non era ancora operativo; le attività competevano, essenzialmente, al Prefetto, d'intesa con il Comune, e pertanto nessun 
obbligo a provvedere poteva ipotizzarsi al riguardo in capo al Questore; infine, la lettura del Protocollo d'Intesa (invero, chiaro nell'affermare 
le finalità, meno nell'individuare gli strumenti per conseguirle), ma anche le difese svolte dalle parti, inducevano a focalizzare una (mera) 
“collaborazione informativa” delle guardie particolari giurate con gli organi pubblici in servizio di polizia: qualcosa di meno, dunque, 
rispetto a quelle che sembravano essere le aspettative originarie della ricorrente in ordine alle attività espletabili dalle guardie particolari 
giurate. 
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Di conseguenza, i patti tra sindaco e prefetto possono considerarsi atti di natura 
amministrativa oltre che di natura consensuale 53 . In particolare si tratterebbe di atti per il 
coordinamento tra pubbliche amministrazioni, venendo così al secondo punto del ragionamento (art. 
15, co. 2 in combinato disposto con l’ art. 11, co. 2 e 3 e con l’art. 133, co. 1, lett. a), cpa)54.  

Della disciplina generale sugli accordi orizzontali sono presenti gli elementi fondamentali, 
ovvero, due amministrazioni (una locale e una centrale ma periferica), un’attività di interesse comune 
e la regolazione del suo svolgimento (art. 15, co. 1, l. n. 241/1990). Deve escludersi l’assimilazione ad 
altre discipline speciali sia per il contenuto, sia per la materia, sia per il procedimento e sia per i 
soggetti. Ad esempio, non è possibile ricondurla all’Accordo di programma in quanto l’oggetto 
dell’accordo in questo caso è «la definizione e l’attuazione di opere, di interventi o di programmi di 
intervento che richiedono, per la loro completa realizzazione, l'azione integrata e coordinata di 
comuni, di province e regioni, di amministrazioni statali e di altri soggetti pubblici» (art. 34, co. 1, 
Tuel); per quanto riguarda la materia, si differenzia dai Patti territoriale per la “promozione dello 
sviluppo locale” (art. 2, co. 203, lett. d), l. n. 662/1997); per il procedimento, invece, si osserva come 
questo sia molto dettagliato per l’Accordo di programma e non ugualmente per gli accordi di species: 
promozione, possibile arbitrato, convocazione di una conferenza, consenso unanime, pubblicazione, 
effetti dell’intesa ex art. 81, d.P.R. n. 616/1977 in combinato disposto con l’art. 55, d.l.gs. n. 112/1998 
e le varianti ex art. 34, co. 6-8, Tuel; per i soggetti, infine, è marcata la differenza con le Convenzioni, 
stipulate tra soli enti locali pur se finalizzate a «svolgere in modo coordinato funzioni e servizi 
determinati» (art. 30, co. 1, Tuel). 

A sostegno di un’impostazione che vedrebbe i patti come nuovo strumento ad hoc del genus 
accordi tra pubbliche amministrazioni, anche la distinzione in varie disposizioni del nuovo decreto 
rispetto ad altre species, come gli “appositi accordi” per il coinvolgimento dei volontari, il riferimento 
alle più generali “collaborazioni interistituzionali” e agli accordi di sponsorizzazione e di 
collaborazione o, ancora, alle convenzioni con altri soggetti pubblici e privati  (rispettivamente l’art. 5, 
co. 2, lett. a) e lett. c), d.l. n. 14/2017; l’art. 119, d.lgs. n. 267/2001, così come richiamato dall’ art. 7, 
co. 2, d.l. n. 14/2017 e oggi in combinato disposto con l’art. 19, d.lgs. n. 50/2016) 55. Il richiamo 
esplicito alle “collaborazioni interistituzionali”, espressione generale in cui si è soliti ricomprendere 
anche gli accordi amministrativi orizzontali, potrebbe indurre, diversamente, a considerare i patti come 

																																																								
53 In questi termini N. BASSI, Accordi amministrativi, voce in S. CASSESE (diretto da), Dizionario di diritto pubblico, Giuffrè, Editore, 2006, 
81-82, secondo cui gli accordi sono ascrivibili all’ambito dell’attività amministrativa consensuale e devono essere caratterizzati da un 
“sistema stabile di cooperazione fra gli enti partecipanti” e da un “rapporto di equiordinazione”. Cfr. G. FALCON, Le convenzioni 
pubblicistiche. Ammissibilità e caratteri, Giuffrè, Milano, 1984, 259: «L’atto con cui l’amministrazione esprime un’impegnativa adesione 
alla regolamentazione pattizia ha carattere di atto amministrativo, e rappresenta esercizio di potere discrezionale, ancorché esso sia autonomo 
nella produzione degli effetti cui mira, i quali vengono, invece, ad esistenza giuridica con il paritario concorso  della volizione del privato [o, 
dell’altra amministrazione]»; S. AMOROSINO, Gli accordi organizzativi tra amministrazioni, ed. provvisoria, Cedam, Padova, 1984, nel cap. 
Profili dogmatici li definisce come “accordi organizzativi”; E. STICCHI DAMIANI, Attività amministrativa consensuale e accordi di 
programma, Giuffrè, Milano, 1992, 116, per una definizione come di “accordo organizzativo”, con finalità di autocoordinamento e con la 
struttura di atto bilaterale non negoziale stipulato da pubbliche amministrazioni nell’esercizio di poteri amministrativi funzionalizzati; C. P. 
SANTACROCE, La stabilità degli accordi tra pubbliche amministrazioni, Cedam, Padova, 2014, passim, per il quale, seguendo la 
ricostruzione storica, già S. Romano aveva operato una distinzione tra fattispecie di consenso di più soggetti pubblici tra “accordi”, come atti 
amministrativi unilaterali, e quegli atti amministrativi effettivamente bilaterali a cui lui si riferiva con “contratti di diritto pubblico”. U. Borsi 
si pronunciava, diversamente, a favore di un “atto amministrativo complesso” con la forza giuridica di generare un vincolo “apparentemente 
contrattuale” non più revocabile o modificabile a beneplacito di una sola amministrazione. M. S. Giannini si chiedeva se andassero assimilati 
ai provvedimenti amministrativi, ad una categoria a sé o ai contratti privati, li definiva poi come “atti che intervengono fra pubblici poteri per 
regolare rapporti amministrativi” il cui oggetto erano i rapporti di diritto amministrativo e, in particolare, quelli organizzativi, ma anche 
rapporti patrimoniali di rilevanza amministrativa (sottoscrizione di “obblighi” e non di “obbligazioni”).  
54 M.S. GIANNINI, Diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 1988, 368, secondo cui gli accordi c.d. organizzativi diventano: «strumenti di 
risoluzione della complessità»  nonché R. FERRARA, Gli accordi fra le amministrazioni pubbliche, cit., 780, strumenti attraverso i quali si 
viene a «ricomporre un quadro istituzionale magmatico e decomposto». Cfr. D. PONTE, Accordi tra pubbliche amministrazioni, cit., 633: 
«strumenti diretti a consentire un più efficace svolgimento dei rispettivi compiti istituzionali […] di cui la norma in commento costituisce la 
generalizzazione dell’esercizio consensuale della potestà amministrativa»; G. GRECO, Argomenti di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 
2013, 113: «vari organi di coordinamento […] ed idonee procedure, dirette a contemperare interessi pubblici di vari livelli […]. In tal quadro 
si deve convenire che, almeno nei casi di più spiccata sovrapposizione delle funzioni, i rapporti tra i vari livelli di governo non sono 
inquadrabili nel modello di equiordinazione e si avvicinano […] a quello di “preminenza”». Si trovano riferimenti ad essi anche come ad 
“accordi di cooperazione” (origine comunitaria): sia l’Anac, parere AG70/2015/AP, reperibile al link 
https://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/home/_RisultatoRicerca?id=6be24d250a7780424b1a1f51f4dd3929&search=accordi+di+c
ooperazione (ultimo accesso agosto 2017)  sia la Corte dei Conti, deliberazione n. SCCLEG/2/2015/PREV, reperibile al link 
http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/_documenti/controllo/sez_legittimita/2015/delibera_2_2015.pdf (ultimo accesso agosto 
2017), 8, nel pronunciarsi sull’esclusione dall’applicazione della disciplina relativa ai contratti pubblici.  
55 Per un approfondimento sulle singole previsioni si v. infra par. 3.2. 
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“altro”, ad esempio come atti di mero indirizzo o di integrazione delle linee guida del ministero56. Tale 
posizione, però, verrebbe smentita dall’evoluzione della prassi per cui il contenuto dei patti si sarebbe 
evoluto verso una maggiore specificazione (durata, controllo e monitoraggio, rimedi 
all’inadempimento) assumendo di fatto vera e propria natura contrattuale57.  

Sempre dal punto di vista del contenuto, il decreto propone delle esemplificazioni e, 
raccogliendo l’eredità delle precedenti stagioni pattizie, fa riferimento, ad esempio, ai progetti per la 
messa in opera di sistemi di sorveglianza tecnologicamente avanzati (art. 7, co. 1 bis)58. Nel Patto per 
Modena sicura, precedentemente richiamato proprio perché indicativo dell’evoluzione avvenuta 
durante le diverse stagioni pattizie, le materie oggetto degli impegni appaiono non a caso le medesime 
indicate dal nuovo decreto: integrazione informativa, videosorveglianza, polizia di prossimità, 
accoglienza e immigrazione, riqualificazione urbana e coesione sociale, controllo delle attività 
economiche, prostituzione, tossicodipendenza. 

Altro elemento distintivo consisterebbe nella natura dei soggetti chiamati a rappresentare 
l’amministrazione di appartenenza, in questo caso organi politico-amministrativi piuttosto che tecno-
burocratici. A non essere specificato è, però, da quale amministrazione debba partire l’iniziativa, con 
incertezza riguardo alla funzione di promozione. Utili approfondimenti per completare la nuova 
disciplina speciale riguarderebbero la necessità o meno di un “atto di adesione” che recepisca 
l’accordo determinandone la piena efficacia, la predisposizione o meno di un calendario di incontri 
preventivo, la partecipazione o meno dei privati e, in caso di risposta affermativa, in che modo59. Tali 
punti potranno essere chiariti dalle future Linee guida.  

 
																																																								
56 Il richiamo agli “appositi accordi” e alle “collaborazioni interistituzionali” rendono più complicata la distinzione rispetto allo strumento dei 
patti. Nella prassi amministrativa, con le collaborazioni interistituzionali si fa riferimento ad un insieme variegato di strumenti. Si guardi, ad 
esempio, alle Linee guida per la costruzione di reti di collaborazione interistituzionale e il coinvolgimento del terzo settore, Comitato di 
Pilotaggio per il coordinamento degli interventi OT11 e OT2, realizzati nel quadro dell’Accordo di Partenariato Italia in tema di 
rafforzamento della capacità istituzionale e amministrativa (Obiettivo Tematico 11) e di attuazione dell’Agenda Digitale (Obiettivo Tematico 
2), 2016, 15-16: «norme relative agli istituti giuridici applicabili alla programmazione integrata, con particolare riferimento, sulla base delle 
scelte operate, a: procedure di assegnazione non competitiva; accordi fra Pubbliche Amministrazioni ex art. 15 “Accordi fra pubbliche 
amministrazioni” della legge 241/90; sovvenzione ex art. 12 “Provvedimenti attributivi di vantaggi economici” della legge 241/90; appalti 
rivolti alla acquisizione di servizi di cui al D. lgs. 18 aprile 2016, n. 50 (al riguardo si rimanda al regime speciale di cui all’art. 143, con 
riferimento agli appalti, aventi ad oggetto specifici servizi sociali riservato a particolari organizzazioni che soddisfino determinati requisiti e 
alle Linee Guida ANAC sulle modalità di affida-mento dei servizi sociali ad enti del terzo settore e cooperative sociali -Delibera n. 32 del 30 
gennaio 2016); eventualmente, accordi di programma di cui all’art. 34 del Testo Unico Enti Locali».  
57 M. CALARESU, La politica di sicurezza urbana. Il caso italiano (1994-2009), cit., 65 ss. Cfr. sempre per una ricognizione della prassi 
amministrativa ma a favore della natura politico-programmatica dei patti C. DOMENICALI, F. MINNI, I patti per la sicurezza, in N. GALLO, T. 
F. GIUPPONI (a cura di), L’ordinamento della sicurezza: soggetti e funzioni, cit., 120 ss.  
58 Per una sintesi dei contenuti dei protocolli, contratti e patti si v. B. FRATTASI, Quadro normativo, attori, risorse, strumenti e forme 
dell’azione centrale e locale e dell’integrazione tra competenze e azioni, intervento al convegno “Città e sicurezza urbana”, in 
wwww.prefettura.it (ultimo accesso agosto 2017), 17 aprile 2009, 11 ss: «I contenuti […] sono piuttosto omogenei […]: ad attuare lo 
scambio di dati e informazioni […],  ad istituire forme coordinate di controllo sul territorio con il concorso dei corpi  di  polizia municipale 
[…], a sollecitare una maggiore attenzione verso categorie economiche a rischio […], ad attuare un maggiore controllo delle aree mercatali 
contro i rischi di criminalità predatoria, ma soprattutto contro forme di abusivismo […], a promuovere la qualificazione di ambienti 
degradata […], a potenziare le attività di controllo con l’ausilio di mezzi tecnologici, in particolare con l’installazione di sistemi di 
videosorveglianza […]». Altri contenuti minoritari risultavano, al 2009, le attività di integrazione e supporto intercuturale, attività di 
mediazione dei conflitti, assistenza alle vittime di reato, prevenzione e tutela dei minori, interventi di contrasto al disagio sociale, 
prevenzione socio-sanitaria per prostitute, riduzione del danno o prevenzione per tossicodipendenti, azioni di coinvolgimento dei cittadini. 
Cfr. in prospettiva G. ARENA et al., Dalla violenza alle politiche di sicurezza urbana, Giappichelli, Torino, 2016, per il recente punto di vista 
della sociologia giuridica sui temi più attuali della sicurezza urbana: violenza negli stadi, violenza urbana mafiosa, violenza associata al 
terrorismo, violenza di genere e sul lavoro e sicurezza nelle strutture ospedaliere.  
59 Per spunti in questo senso si veda R. FERRARA, Gli accordi fra le amministrazioni pubbliche, cit., 789 e 792-793, parlando del rapporto tra 
species “accordi di programma” e genus “accordi in generale”. In particolare sulla necessità di un atto di adesione si v. G. D'AURIA, Autorità 
e contratto nell'amministrazione italiana oggi, cit., 220 ss. Vengono di conseguenza analizzate quattro alternative. Innanzitutto, l’atto di 
adesione è necessario affinché gli accordi abbiano natura vincolante, 220: «Gli effetti degli accordi dipendono, secondo i più, dall’efficacia 
dell’atto col quale essi vengono recepiti negli ordinamenti dei soggetti che vi partecipano. In ogni caso, occorrerebbe una «novazione» della 
fonte perché l’accordo produca effetti nell’ordinamento di ciascun soggetto. Il che avviene, a seconda dei casi, con l’approvazione da parte 
dei singoli organi deliberativi, ovvero con procedure specifiche […]»; in secondo luogo, l’atto di adesione non è necessario, 222: « È a dire, 
però, che la trasposizione dell’accordo nell’«atto formale» di un’autorità che lo approva e lo rende esecutivo non sarebbe, di per sé, 
indispensabile a conseguire l’effetto di vincolo fra le parti. Non vi sarebbe, infatti, alcun impedimento di carattere dogmatico acché 
l’accordo, una volta sottoscritto dalle parti (in esito alle procedure «interne» proprie di ciascuna), entrasse in vigore e producesse i suoi effetti 
nei tempi e, semmai, alle condizioni da esse stabilite»; in terzo luogo, l’art. 15, l. n. 241/1990 avrebbe un favor per l’efficacia diretta salvo 
deroghe speciali, 223: «Donde un implicito favor per l’efficacia diretta degli accordi, a meno che leggi specifiche non stabiliscano 
diversamente: ciò che fanno, per l’appunto, tutte le norme di specie che prevedono accordi di programma, disciplinando procedimenti più o 
meno complessi di «recepimento ed emanazione»; infine, il recepimento avrebbe finalità di controllo, sempre 223: «il procedimento di 
recepimento-emanazione abbia finalità di controllo sui contenuti dell’accordo (ed, eventualmente, sulla sua esecuzione) e che tale 
prerogativa spetti alla parte cui fa carico la quota maggiore dell’onere finanziario per la realizzazione dell’accordo». 
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Se è possibile, quindi, annoverare i patti tra sindaco e prefetto per la sicurezza urbana tra gli 

accordi orizzontali, questi sono soggetti all’obbligo di motivazione60 e al sindacato del giudice 
amministrativo 61 , vincolano le parti e sono sottoposti ai medesimi controlli previsti per i 
provvedimenti amministrativi. Ad essi si applicano, in quanto compatibili, i principi del codice civile 
in materia di contratti e di obbligazioni62; per questo motivo l’accordo avrebbe forza di legge tra le 
parti e non potrebbe sciogliersi se non per mutuo consenso e per le cause ammesse dalla legge (art. 
1372 c.c.)63. Si ricorda, inoltre, la “testuale” esclusione dell’istituto del recesso (art. 11, co. 4, l. n. 
241/1990)64.  

																																																								
60 L’obbligo di motivazione parrebbe a sfavore dell’appartenenza di tali moduli consensuali alla tipologia degli atti generali, i soli esclusi 
(insieme a quelli normativi) ai sensi dell’art. 3, l. n. 241/1990. C’è stato chi, nella scienza giuridica, si è interrogata sulla possibilità che gli 
accordi tra pubbliche amministrazioni assurgessero ad atti amministrativi generali, in quanto le limitazioni previste dall’art. 11 rispetto 
all’ambito di applicazione dell’art. 13 non risulterebbero estese all’art. 15, trovandosi inserito, quest’ultimo, nel capo sulla “semplificazione” 
e non in quello sulla “partecipazione”. Di conseguenza, gli accordi tra pubbliche amministrazioni (e quindi i patti di cui al presente articolo) 
ben potrebbero essere atti generali, di programmazione e pianificazione, pur se rimarrebbe esclusa la categoria degli atti normativi. Per tale 
ragionamento, sugli accordi di programma, si v. A. CIMELLARO, A. FERRUTI, La conferenza di servizi e l’accordo di programma, Maggioli, 
Rimini, 1998, 79 ss. Cfr. D. PONTE, Accordi tra pubbliche amministrazioni, cit., 637, sempre sulle ricadute della collocazione dell’art. 15 nel 
capo dedicato alla semplificazione e, di conseguenza, rispetto alle somiglianze e differenze con l’istituto della Conferenza di servizi; R. 
FERRARA, Gli accordi fra le amministrazioni pubbliche, cit., 780 quando osserva che la “semplificazione procedimentale” rappresenta la 
ragione genetica degli accordi tra pubbliche amministrazioni alla ricerca del “centro perduto”; N. BASSI, Accordi amministrativi, cit., 86-87, 
in un senso un po’ diverso rispetto a Ferrara ma comunque concorde, quando l’a. inizia la sua discussione sull’ambito effettivo di 
applicazione degli artt. 11 e 15, l. n. 241/1990 rispetto all’art. 13, richiamando l’impostazione che vedrebbe gli accordi come fasi di un 
procedimento complesso, concludendo, con più fatica per l’art. 11 e con più facilità per l’art. 15, che gli accordi si estenderebbero di fatto 
(grazie alla giurisprudenza) a tipi di procedimento che teoricamente non ammetterebbero la definizione pattizia (come per le convenzioni 
urbanistiche).  
61 N. BASSI, Accordi amministrativi, cit., 85: «La giurisdizione esclusiva non toglie completamente rilevanza alla distinzione fra […] interessi 
legittimi e […] diritto soggettivo» e, quindi, alla natura giuridica dell’accordo tra pubbliche amministrazioni. Cfr. F. CARINGELLA, Corso di 
diritto amministrativo. Profili sostanziali e processuali, Giuffrè, Milano, Tomo II, VI Ed., 2011, 2556 sulla stessa linea osservando come la 
giurisdizione esclusiva sia una scelta di “semplificazione” del legislatore; E. STICCHI DAMIANI, Attività amministrativa consensuale e 
accordi di programma, cit., 124 e 134.  
62 Sulla difficolta di interpretare il richiamo ai “principi del codice civile” si v. D. PONTE, Accordi tra pubbliche amministrazioni, cit., 644. 
63 Si ricorda come il Cons. St, Ad. Gen., n. 7/1987, pronunciandosi favorevolmente sull’art. 16 del disegno di legge poi art. 15, l. n. 241/1990 
(di cui gli antecedenti nell’art. 6 della “Bozza Nigro”) non aveva affrontato il nodo del “regime giuridico degli accordi”. Nella scienza 
giuridica, per una disamina puntuale delle posizioni a favore di un’impostazione pubblicistica e privatistica per gli accordi si v. F. 
CARINGELLA, Corso di diritto amministrativo. Profili sostanziali e processuali, 2535 ss; l’a. distingue tra ipotesi di contratti di diritto 
comune ad oggetto pubblico (a favore l’art. 11, co. 2, II periodo, l. n. 241/1990  e l’esclusione del recesso ex co. 4 se letto in favore 
dell’esclusione assoluta di ogni forma di recesso/revoca in autotutela, oltre che una lettura della Corte cost. sent. n. 204/2004, salvo 
ammettere l’“esercizio indiretto” del potere amministrativo); e negozi a connotazione pubblicistica sia come contratti di diritto pubblico, in 
cui la disciplina privatistica è meramente aggiuntiva, sia come provvedimenti concordati, in cui la disciplina privatistica è marginale (a 
favore l’art. 11, co. 2, III periodo e co. 3, l. n. 241/1990 e l’esclusione del recesso ex co. 4 se letto in favore di un’ammissione dei normali 
poteri di autotutela, oltre che una diversa lettura della sent. Corte cost. n. 204/2004 e la sent. Corte cost. n. 191/2006). Si v. anche N. BASSI, 
Accordi amministrativi, 89, il quale riflette, richiamando uno studio di G. Greco, sulla natura ambigua degli accordi: «Gli accordi 
amministrativi sono dunque moduli d’azione di indubbia ispirazione contrattuale, in cui però alla deducibilità di una potestà si contrappone la 
necessità di applicare un regime (sostanziale e processuale) differenziato da quello di diritto comune, idoneo a tutelare le ragioni e le 
esigenze funzionali della potestà stessa», richiamando di conseguenza la locuzione di “contratto di diritto pubblico”; osservava poi, 
ragionando intorno alla piena vincolatività fra le parti, ai sensi dell’art. 1372 c.c., come il retroterra dei principi codicistici fosse applicabile 
agli accordi nella misura in cui essi risultassero in “concreto” compatibili, attraverso una valutazione caso per caso in base all’ampiezza dei 
poteri discrezionali e ai tipi di interessi pubblici. Cfr. Per degli studi giuridici monografici specifici sul grado di vincolatività degli accordi tra 
pubbliche amministrazioni C. P. SANTACROCE, La stabilità degli accordi tra pubbliche amministrazioni, cit., passim, in particolare 116; E. 
STICCHI DAMIANI, Attività amministrativa consensuale e accordi di programma, cit., che nella ricostruzione storica della scienza giuridica, 
ricorda, ad esempio, l’interessante punto di vista di G. Gorla, 89: «Effetto proprio dell’accordo pubblicistico è quello della vincolatezza della 
successiva azione amministrativa, che è un minus rispetto all’impegnatività in quanto non comporta obblighi giuridici di osservanza 
dell’accordo ma solo l’illegittimità degli atti e omissioni posti in essere in contraddizione all’accordo stesso»; anche la distinzione della 
dottrina tedesca tra accordo (vereinbarung) e contratto (vertrag) sul finire del XIX secolo, ricorda l’a., 91: «non ne chiarisce la giuridicità» 
motivo per il quale la scienza giuridica tedesca finisce per inquadrarla nel contratto di diritto pubblico o di diritto amministrativo.  
64 Per l’ammissibilità del recesso negli accordi amministrativi orizzontali la giurisprudenza con le sentt. Cons. St., V, n. 1172/2016, T.A.R., 
Puglia-Lecce, II, n. 3141/2014; Cons.St.,VI, n. 6162/2011, T.A.R Marche, n. 1015/2003. Per una ricostruzione sulla “zona grigia” del 
“mancato” richiamo all’art. 15 del co. 4 dell’art. 11, l n. 241/1990 tale da giustificare un “errore scusabile”, sent. T.A.R. Veneto, III, n. 
1166/2016. Contraria la sent. Cons. St., V, 1172/2016, considerando in diritto punto 4.2: «Si osserva, inoltre, che l'articolo 15 […], nel 
richiamare le disposizioni del precedente articolo 11 che ne disciplinano l’ambito, non richiama il comma 4. Anche per questa ragione il 
quarto motivo non può trovare accoglimento». Sulla giurisprudenza e la scienza giuridica divisa si v. la ricostruzione di C. P. SANTACROCE, 
La stabilità degli accordi tra pubbliche, cit., passim. Cfr. F. CARINGELLA, Corso di diritto amministrativo. Profili sostanziali e processuali, 
2553-2555, per una ricostruzione dei diversi orientamenti in chiave pubblicistica, privatistica ed intermedia; D. PONTE, Accordi tra pubbliche 
amministrazioni, cit. 646 ss. Il dibattito dottrinario si sviluppa ancora prima dell’approvazione della legge generale sul procedimento 
amministrativo. Contro l’ammissibilità del recesso, ad sempio, U. Borsi, M.S. Giannini delle Lezioni 1950, R. Ferrara; a favore, ad esempio, 
M.S. Giannini nei successivi manuali, G. Sanviti, G. Falcon, N. Bassi. Si v., ad esempio, R. FERRARA, Gli accordi fra le amministrazioni 
pubbliche, cit., 781: «Non si tratterà di recesso unilaterale […] sembrerebbe infatti dover condurre o alla “rinegoziazione” e 
“riperimetrazione” dell’accordo medesimo oppure allo scioglimento consensuale […]».  
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Per quanto riguarda il terzo ostacolo, dunque, premesso che il problema della giurisdizione è 
risolto a monte con la previsione di quella “esclusiva” del giudice amministrativo (art. 133, co. 1., lett. 
a), cpa), il dibattito sulla natura pubblicistica e privatistica degli accordi orizzontali  rileva dal punto di 
vista “effettivo”, ovvero, di efficacia ed efficienza dello strumento analizzato. Prodromica all’efficacia 
dei patti è, infatti, la loro cogenza.  
La prassi amministrativa, d’altronde, ha mostrato in passato livelli differenti di stabilità e vincolatività 
dei patti per la sicurezza65. La garanzia del rispetto del patto può dipendere, infatti, da vari fattori.  

Da una lato, dalla costruzione di un “genuino” consenso, dalla predisposizione di linee guida o 
da una chiara impostazione politica66.  

Dall’altro, da elementi giuridici che ne rafforzino la vincolatività: il riferimento è al regime 
processuale, a quello dei controlli, all’esclusione o meno del recesso, alla possibilità o meno di 
indennizzo, tutti aspetti capaci di impedire o scoraggiare le amministrazioni dall’ “inadempimento” 
ma che si scontrano con la natura giuridica complessa degli accordi orizzontali. Secondo quest’ultimo 
ragionamento, pur optandosi per una tesi pubblicistica, l’esclusione ex lege del recesso dovrebbe 
essere valutata in favore di una limitazione dei poteri di autotutela e, quindi, della stabilità 
dell’accordo non solo nell’interesse del privato che, come visto, potrebbe legittimamente affidarsi a 
quanto “programmato”67 ma anche (e soprattutto) nei riguardi dell’altra amministrazione ove, in 
un’ottica di coordinamento, gli interessi pubblici perseguiti si troverebbero sullo stesso livello68. Si 
osserva, inoltre, come i patti per la sicurezza abbiano nel tempo previsto una durata in media triennale, 
al precipuo scopo di ricontrattare, periodicamente, i contenuti del patto rispetto ai cambiamenti 
verificatisi nella geometria degli interessi69. Nella prassi amministrativa, sempre il Patto per Modena 
Sicura prevede, ad esempio, una durata triennale (art. 24), una serie di strumenti di controllo e 
monitoraggio sia per la sua diretta attuazione sia per gli atti derivati (art. 2 e 24) ed è stato 
prontamente pubblicato sul sito del Comune di Modena, così come lo sarà la relazione annuale del 
Tavolo unico sicurezza urbana (sempre art. 2); per quanto riguarda gli impegni finanziari, invece, si 
prende atto dell’assenza di fondi dedicati ma si conferma l’impegno, soprattutto del Comune, a 
individuare nuovi capitoli di spesa previa concertazione con il Ministero dell’interno (art. 23). 

 
  
3.2 Il coinvolgimento dei privati in una triplice prospettiva 
 
I patti tra sindaco e prefetto non rappresentano solo una forma di coordinamento 

interistituzionale ma anche un’occasione di collaborazione con il privato cittadino. Tale 

																																																								
65 Nel rapporto M. L. CONIGLIONE, R. SELMINI, Rapporto finale protocolli 2008, Ricerca Forum nazionale sicurezza urbana e Ministero 
dell’interno, 2008, passim, sulla stagione antecedente il pacchetto sicurezza 2008-2009 (anni 1998-2005) erano riportati dati interessanti 
sulla giuridicità dei patti, in particolare estrapolati dalle interviste ai tecnici responsabili degli allora “protocolli”, sezione I e II. Erano stati 
sondati gli strumenti amministrativi utilizzati per l’adozione degli stessi accordi ed era emerso che soltanto in 16 casi su 37 si era nominato 
un referente interno specifico e soltanto in 14 si recepiva la firma dell’accordo con un atto formale della Giunta o del Consiglio; si prendeva 
nota, poi, di una percezione diversa (tecnica o politica) tra i tecnici (e anche tra i prefetti) e i sindaci rispetto agli accordi, spesso considerati 
dai rappresentanti degli enti locali come semplici strumenti dichiarativi e simbolici, con conseguenze sulla loro effettiva attuazione; di rilievo 
anche l’osservazione secondo cui le azioni di coinvolgimento dei cittadini erano  poco rappresentate ma, dove previste, avevano un alto 
grado di realizzazione mentre le attività di consolidamento delle relazioni istituzionali apparivano molto più rappresentate che realizzate 
concretamente; infine, tra le cause di mancata attuazione, evidenziata soprattutto dai tecnici, la genericità degli impegni. Si v. poi M. 
CALARESU, La politica di sicurezza urbana. Il caso italiano (1994-2009), cit., 70, il quale afferma come i “documenti istituzionali” (51 patti 
stipulati tra il 2007 e il 2009) al centro della ricerca siano: «veri e propri contratti scritti e dal contenuto pubblico, prodotti dalla 
amministrazioni locali con le prefetture siglanti, sulla base dell’incipit ministeriale». L’a. confrontava i documenti istituzionali di periodi 
diversi, analizzava la durata dei patti, la presenza o meno di verifiche, la possibilità o meno di modificare e rinnovare gli accordi nonché 
quella di aprire a nuove sottoscrizioni, concludendo in favore di uno strumento tipicamente negoziale. Cfr. B. L. BOSCHETTI, Gli accordi 
organizzativi nell’equilibrio del sistema giuridico tra unità e differenziazione, cit. 46-47, la quale, parlando di unità e differenziazione, 
osserva l’importanza di comprendere la natura e la “struttura normativa” di quegli strumenti che sintetizzano stati di ordine diversi, come gli 
accordi organizzativi, supplenti di un potere legislativo privo di forza coesiva; C. DOMINICALI, F. MINI, I patti per la sicurezza, in N. GALLO, 
T. F. GIUPPONI (a cura di), L’ordinamento della sicurezza: soggetti e funzioni, cit., 103 ss.; G. PIGHI, La sicurezza urbana indivisibile. Le 
politiche urbane di prevenzione integrata, Franco Angeli, Milano, 2014, 127-179.  

66 L. BOBBIO, Produzione di politiche a mezzo di contratti nella pubblica amministrazione italiana, cit., 116 ss. 
67 Si v. supra, sent. T.A.R. Perugia, I, n. 200/2011.  
68 R. FERRARA, Gli accordi fra le amministrazioni pubbliche, cit.,788. 
69 CALARESU, La politica di sicurezza urbana. Il caso italiano (1994-2009), cit., 70 ss. 
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coinvolgimento era presente già in passato70 e il nuovo decreto si pone in linea di continuità con le 
precedenti disposizioni71.  

Si prevede che nell’ambito dei patti siano coinvolte le reti di volontari attraverso la 
predisposizione di appositi accordi per servizi ed interventi di prossimità rivolti alla prevenzione e al 
contrasto dei fenomeni di criminalità, in modo particolare per la tutela e la salvaguardia dell’arredo 
urbano, delle aree verdi e dei parchi cittadini (art 5, co. 2, lett. a)); si incentiva, poi, la collaborazione 
con enti e associazioni operanti nel privato sociale, in coerenza con le finalità del Piano nazionale per 
la lotta alla povertà e all’esclusione sociale, lì dove i patti sono predisposti con lo scopo di promuovere 
l’inclusione, la protezione e la solidarietà sociale eliminando i fattori di marginalità (art. 5, co. 2, lett. 
c-bis))72; si stabilisce inoltre che nell’ambito dei patti, per l’incremento dei servizi di controllo del 
territorio e della sua valorizzazione, possono essere individuate collaborazioni con enti pubblici anche 
non economici e con soggetti privati nei limiti di specifici obiettivi e del sostegno strumentale, 
finanziario e logistico (art. 7, co. 1)73.  

 
Si può affermare come il decreto, rispetto al coinvolgimento dei privati, ne valorizzi diversi 

aspetti. In particolare, da un’unica radice (la partecipazione del privato) si sviluppano tre diversi rami. 
Innanzitutto i patti, ma anche gli accordi tra lo Stato e le Regioni, si presentano come 

un’occasione di esternalizzazione del sostegno strumentale, logistico e finanziario per l’erogazione di 
alcuni servizi. Nei limiti della preventiva individuazione di obiettivi specifici, infatti, tale eventuale 
sostegno concorre allo svolgimento della funzione di sicurezza per le finalità di controllo del territorio 
e della sua valorizzazione74. Il legislatore, da una parte, chiarisce in senso restrittivo il coinvolgimento 
dei privati rimarcando la finalità pubblica degli interventi; dall’altra, impiegando il verbo 
“concorrere”, dimostra la propensione per forme di partenariato75.  

																																																								
70 Per le implicazioni rispetto alla sussidiarietà orizzontale, in uno dei pacchetti sicurezza del biennio 2008-2009 si prevedeva, ad esempio, 
che i sindaci, previa intesa con il prefetto, potessero avvalersi della collaborazione di associazioni tra cittadini non armati al fine di segnalare 
alle Forze di polizia dello Stato o locali eventi che potessero arrecare danno alla sicurezza urbana ovvero situazioni di disagio sociale (art. 3, 
co. 40-44, d.l. n. 94/2009; prima le leggi regionali, come l’art. 8, l. r. dell’Emilia Romagna n. 24/2003, l’art. 32, l. r. Lombardia n. 4/2003 e 
l’art. 8, l. r. Liguria n. 31/2008 ma, anche, art. 24, l. n. 121/1981). Più di recente, guardando al coinvolgimento dei privati in un’ottica di 
liberalizzazione, il legislatore ha fatto riferimento alla collaborazione strumentale, logistica e finanziaria per le attività di promozione della 
sicurezza dei cittadini, del controllo  del  territorio  e  del soccorso pubblico (art. 6 bis, d.l. n. 93/2013). Per il coinvolgimento 
procedimentale, una previsione di rilievo in tema di sicurezza rimane l’art. 54, co. 5, Tuel pur se con riferimento allo strumento delle 
ordinanze.  
71 Tale forma di coordinamento, ad esempio nella vigilanza privata, è stata comunque definita da alcuni come “sicurezza integrata”. Si v. G. 
TROPEA, Sicurezza e sussidiarietà, cit., 290. Cfr. A. MUSUMECI, Sicurezza e ordinamento regionale: analisi legislazione regionale, in A. 
PAJNO (a cura di), cit.,76: «Non si deve dimenticare che nei sistemi integrati per la sicurezza trovano spazio anche le attività di privati […]. 
Per riassumere si può dire - ricorrendo questa volta alle parole del legislatore del Piemonte - che attraverso i sistemi integrati di sicurezza le 
regioni intendono integrare e coordinare “le azioni dei soggetti pubblici, privati e dell’associazionismo, operanti in campo sociale, in materia 
di sicurezza urbana e della persona per la riduzione e prevenzione dei fenomeni di illegalità e inciviltà diffusa” con “le azioni degli enti 
istituzionali in materia di contrasto alla criminalità” (art. 2, l. r. Piemonte n. 23/2007)».  
72 È interessante domandarsi se con la perifrasi “promozione dell’inclusione, della protezione e dalla solidarietà sociale” di cui all’art. 5, co. 
2, lett. c-bis) il legislatore statale non abbia invaso le competenze delle regioni. Si ricorda a questo proposito la sent. Corte cost., n. 226/2010, 
che, chiamata a pronunciarsi sul sistema delle c.d. “ronde private”, art. 3, co. 40-44, l. n. 94/2009 in combinato disposto con il d.m. Ministero 
dell’interno 8 agosto 2009, ha ammesso la legittimità per la locuzione “sicurezza urbana”, negandola per l’espressione “disagio sociale”». 
73 L’articolo si rifà esplicitamente anche all’art. 6 bis, rubricato Accordi territoriali di sicurezza integrata per lo sviluppo, d.l. n. 93/2013 
convertito con l. n. 119/2013, sul tema della prevenzione e del contrasto della violenza di genere. 
74 Come visto si tratta dell’art. 7, co. 1, d.l. n. 14/2017 rubricato Ulteriori strumenti e obiettivi per l’attuazione di iniziative congiunte; l’art. 
7, co 1 bis, inoltre, nello specificare il possibile contenuto dei patti facendo riferimento a progetti per l’installazione di sistemi di 
videosorveglianza richiama i seguenti soggetti: enti e gestori di edilizia residenziale ovvero da amministratori di condominio, imprese, 
associazioni di categoria, consorzi o comitati tra imprese, professionisti o residenti.  
75 Rileva come la perifrasi: «ferma restando la finalità pubblica dell’intervento» sia stata aggiunta in sede di conversione, probabilmente per 
evitare giudizi critici in merito alla possibile incrinatura del concetto di monopolio pubblico nella materia “ordine pubblico e sicurezza”. Sul 
monopolio statale nella sicurezza, sia nel senso di “non privata” sia in quello di “non locale”, sulla sua storia e sulle possibili giustificazioni 
si v. S. ROCHÈ, La sicurezza pubblica: una questione locale e privata? Governare la sicurezza: attori, politiche e istituzioni in Europa, cit., 
ad esempio, 54: «In sintesi, la sicurezza è un bene pubblico, anch’esso inserito in un contratto sociale» e 56, argomentando sulla sicurezza 
come di un “bene collettivo”, il riferimento agli aspetti, pur in senso più ampio, “finanziari, strumentali e logistici”: «[…] allo Stato la 
legittimità di assicurarsene [della sicurezza] la “regia diretta” e questo ancor più avendo per definizione il ruolo di fare rispettare i diritti  
(proprietà, sicurezza, ecc.). Si tratta insieme di procurare (finanziare) e produrre (distribuire) i beni e i servizi che assicurano la sicurezza. Se 
non lo facesse, né i meccanismi di mercato né quelli di mutuo aiuto sarebbero in grado di sostituirsi». Questo è vero? Il richiamo alla 
filosofia politica, alla scienza politica e all’analisi economica del diritto ricordano, secondo l’a., come l’erogazione pubblica della sicurezza 
sia soltanto una delle alternative, almeno per quanto attiene alla sicurezza interna (distinguendola, per quanto di interesse di questa 
trattazione, da quella esterna). O ancora, a favore del coinvolgimento dei privati e del decentramento, il richiamo alla distinzione tra il 
beneficio di un monopolio e l’erogazione di un servizio pubblico o, anche, al necessario adattamento rispetto all’evoluzione della società 
(crisi della finanza pubblica, nuova organizzazione delle città e frammentazione degli spazi collettivi, segmentazione della domanda, ecc.). 
Cfr. M. PAVARINI, Politiche di sicurezza e dimensione istituzionale, in Dei delitti e delle pene, n. 1-2-3/2002, 332, quando individua tra le 
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In secondo luogo, i patti si presentano come ulteriore momento di coordinamento rispetto al 
Terzo settore76, ovvero, alle reti territoriali dei volontari e al privato sociale nelle “sotto-materie” 
dell’arredo urbano, delle aree verdi, dei parchi cittadini, dell’inclusione e della solidarietà sociale con 
finalità di tutela, salvaguardia, protezione e promozione77. Il riferimento è a “chi” spetta la specifica 
azione individuata, oltre che al “come” svolgerla: troverebbe spazio, dunque, anche la sussidiarietà 
orizzontale78 pur in assenza di un riferimento esplicito al principio79. 

In terzo luogo, nell’ipotesi dei patti come species di accordi tra pubbliche amministrazioni, 
merita un accenno anche la partecipazione del privato al procedimento80; quest’ultima garantisce, tra 

																																																																																																																																																																													
sette variabili che sembrerebbero marcare un passaggio da un sistema istituzionale ad un altro, su un campione di sei paesi europei diversi: 
«il rapporto tra pubblico e privato, che colgo nel passaggio tra un originario sistema basato sulla netta separazione tra pubblico e privato ad 
un modello di sicurezza orientato ad incentivare forme diverse di partenariato»; G. TROPEA, Sicurezza e sussidiarietà, cit., 291, parlando del 
rapporto tra sicurezza e liberalizzazione e sicurezza ed esternalizzazione, pur distinguendo il coordinamento integrato rispetto ai privati dal 
sistema integrato in cui si vorrebbero fondere sinergicamente, invece, le istanze nazionali e quelle locali. 
76 Si sceglie di riferirsi, in questo caso, al Terzo settore come a un contenitore più esteso in cui far ricadere gli enti e le associazioni operanti 
nel privato sociale nonché le reti di volontari, così come richiamate dal decreto in esame e in combinato disposto con l’art. 1, l. n. 106/2016, 
Delega al Governo per la riforma del Terzo settore, dell'impresa sociale e per la disciplina del servizio civile universale (si v. più 
recentemente il d.lgs. n. 117/2017, il c.d. Codice del Terzo settore): «Per Terzo settore si intende il complesso degli enti privati costituiti per 
il perseguimento, senza scopo di lucro,  di  finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale e  che,  in  attuazione del principio di  
sussidiarietà  e  in  coerenza  con  i  rispettivi statuti o atti costitutivi,  promuovono  e  realizzano  attività di interesse generale mediante 
forme di azione volontaria e gratuita  o di mutualità o di produzione e scambio di beni e servizi. Non fanno parte del Terzo settore le 
formazioni e le associazioni politiche, i sindacati, le associazioni  professionali e di  rappresentanza  di categorie economiche». Esiste nella 
dottrina sociologica una distinzione tra Terzo settore e Privato sociale. Si v. PIERPAOLO DONATI, L'analisi sociologica del terzo settore: 
introdurre la distinzione relazionale terzo settore/privato sociale, in G. ROSSI (a cura di), Terzo settore, stato e mercato nella trasformazione 
delle politiche sociali in Europa, FrancoAngeli, Milano, 1997, passim, in base al quale la seconda espressione coglierebbe la fase sorgiva e 
autonoma delle reti informali e formali che costituiscono le sfere private prosociali, mentre la seconda farebbe riferimento alle 
organizzazioni come entità non profit sotto l'aspetto formale dei loro rapporti con lo Stato e il mercato. Cfr. Rapporto di ricerca Fondazione 
Cariplo, Le reti del terzo settore, 2010, reperibile al link www.forumterzosettore.it (ultimo accesso agosto 2017), 6, 9 ss. 
77 Art. 5, co. 2, lett. a) e c-bis), d.l. n. 14/2017. Il decreto fa riferimento anche alle finalità del Piano nazionale per la lotta alla povertà e 
all’esclusione di cui all’art. 1, co. 1, lett. d), d.l. n. 33/2017 recante norme relative al contrasto della povertà, al riordino delle prestazioni e al 
sistema degli interventi e dei servizi sociali in combinato disposto con l’art. 1, co. 386, l. n. 208/2015 (legge finanziaria per il 2016): «Al fine 
di garantire l'attuazione di un Piano nazionale per la lotta alla povertà e all'esclusione sociale, è istituito presso il Ministero del lavoro e delle 
politiche sociali  un  fondo  denominato “Fondo per la lotta alla povertà e all'esclusione sociale” […]. Il Piano, adottato con cadenza triennale 
mediante decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, di concerto con il  
Ministro dell'economia e delle finanze, d'intesa con la  Conferenza  unificata di cui all'articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 
281, individua  una  progressione  graduale,  nei  limiti  delle   risorse disponibili,  nel  raggiungimento   di   livelli   essenziali   delle 
prestazioni  assistenziali  da  garantire  su  tutto  il   territorio nazionale per il contrasto alla povertà». In attuazione delle priorità di cui all’art. 
1, co. 387, l. n. 208/2015 (le finalità a cui il d.l. n. 14/2017 fa riferimento) nelle more dell’adozione del  Piano di cui al comma 386 e 
dell’attuazione della l.d. n. 33/22017  si è proceduti all’avvio del Sostegno per l’Inclusione Attiva (SIA) con decreto del Ministro del Lavoro 
del 26 maggio 2016. Recentemente è stato sottoposto a parere parlamentare l’Atto Camera n. 430 recante lo schema di decreto legislativo per 
l’introduzione di una misura nazionale di contrasto alla povertà. 
78 A sostegno di una suddetta impostazione e, quindi, per un’idea della sussidiarietà come principio procedurale si v. G.U. RESCIGNO, 
Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, in Dir. Pubbl., 2002, 14, richiamando tra la scienza giuridica A. D’Atena: «Si dice 
principio di sussidiarietà quel criterio in base al quale un tipo di azione (o una specifica azione) spetta prioritariamente ad un determinato 
soggetto di livello inferiore rispetto ad un altro e può essere svolto in tutto o in parte da un altro soggetto, al posto o ad integrazione del 
primo, se e solo se il risultato di tale sostituzione è migliore (o si prevede migliore) di quello che si avrebbe o si è avuto senza tale 
sostituzione» e 16: «Questo percorso consiste sia nella indicazione dei soggetti coinvolti nella decisione, sia nella individuazione delle 
modalità della loro partecipazione, sia nella indicazione dei criteri in base ai quali argomentare, sia nelle forme della argomentazione». Cfr. 
in senso in parte contrario a G.U. Rescigno, N. POLITO, Art. 118 u.c. della Costituzione. Un approfondimento sul “favoriscono”, astrid-
online, 2006, soprattutto quando precisa, richiamando G. Arena, che, 8: «nel “favorire” [di cui all’art. 118, co. 4] si concreta un’azione 
amministrativa in senso proprio, per cui l’autonoma iniziativa dei cittadini nell’interesse generale si presume anch’essa insufficiente a 
garantire un risultato adeguato. In questo senso condivido l’opinione di chi sostiene che il vero significato dell’ultimo comma dell’art. 118 
Cost. risiede nella legittimazione di un’alleanza per l’interesse generale tra soggetti pubblici e cittadini»; in senso contrario anche 
all’argomentazione del presente contributo, la seguente impostazione, 2: «per meglio definire i confini del nostro ragionamento, merita 
isolare i casi di esternalizzazione dei servizi da quelli di sussidiarietà orizzontale autenticamente intesa»: nel proporre una distinzione tra 
rapporti impermeabili, integrati e sussidiari, le previsioni in commento ex art. 5, d.l. n. 14/2017 ricadrebbero nel secondo gruppo (similmente 
alle previsioni commentate di cui all’art. 7, d.l. n. 14/2017) e non nel terzo, in assenza di un momento genetico di impulso squisitamente 
civico.  
79 Sul principio di sussidiarietà orizzontale si ricorda l’intervento del legislatore prima con gli artt. 4, co. 3, l. n. 59/1999 (oggi art. 3, co. 5, 
d.lgs. n. 267/2000) e poi con l’art. 118, co. 4, Cost.; più recentemente l’art. 2, co. 2, lett. ff), l. d. n. 42/2009, sulla disponibilità dei tributi 
locali anche per la sussidiarietà orizzontale. Il decreto n. 14/2017 richiama esplicitamente solo l’art. 118, co. 3, Cost.  
80 La disciplina del procedimento ha, infatti, una rilevanza politico-istituzionale e rappresenta anche un potente mezzo di guida dell’azione 
amministrativa, volto ad assicurare il più possibile la razionalità delle decisioni e la loro coerenza con la legge. Si v. G. NAPOLITANO, La 
logica del diritto amministrativo, Il Mulino, Bologna, 2017, 242-243: «Il successo delle politiche pubbliche dipende in larga misura dalla 
loro attuazione amministrativa» osservando poi come sia «difficile modificare davvero il modo di agire delle pubbliche amministrazioni 
intervenendo soltanto sulla disciplina generale del procedimento, senza porre mano anche alle discipline dei singoli tipi. L’adeguamento di 
queste ultime consentirebbe di perseguire in modo più calibrato gli obiettivi di semplificazione e di rafforzamento delle garanzie dei privati, 
tenendo conto delle peculiarità delle diverse scansioni procedurali e delle specifiche caratteristiche dei vari provvedimenti. L’intervento sulle 
discipline speciali, tuttavia, genera costi di negoziazione politico-legislativa notevolmente superiori […]». 
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tutti i vantaggi, un’ulteriore occasione di bilanciamento degli interessi81, quanto mai necessario in una 
materia come la sicurezza per la quale è delicato il rapporto tre autorità e libertà82. Anche se la 
disciplina generale degli accordi orizzontali è contenuta nel Capo IV della legge generale sul 
procedimento amministrativo, il rimando in combinato disposto alle disposizioni sugli accordi 
verticali ben potrebbe estendere le garanzie del Capo III anche ai patti83; non si tratta, infatti, di atti di 
natura endo-procedimentale, come nel caso della Conferenza di servizi, bensì di accordi con rilevanza 
esterna e, quindi, con diretti interessati e controinteressati84. Molto dipende, però, dalla scelta di far 
rientrare i patti nella categoria degli atti generali o di programmazione, guardando al contenuto 
(impegni su regole comuni e standard) e ai soggetti (plurali e non individuabili a priori)85. Se questa è 
dunque la chiave di lettura, ne deriva che i patti sono esclusi dall’applicazione del capo sulla 
partecipazione e, quindi, dalla comunicazione e dall’intervento nel procedimento. Si tratterebbe, in 
modo controverso, di atti amministrativi generali o di programmazione del tipo “accordi orizzontali” a 
cui si estenderebbe parzialmente la disciplina degli accordi verticali, compreso l’obbligo di 
motivazione86.  

Contraltare alla partecipazione di rilevanza giuridica è, poi, la partecipazione politico-
democratica87 a cui il decreto non fa riferimento ma che ben potrebbe essere adottata nell’ambito  dei 
singoli patti, soprattutto nel caso di materie sensibili come sembrano poter essere l’emergenza 
migranti88 e la riqualificazione delle periferie urbane89.   
																																																								
81  L’impiego dell’aggettivo “ulteriore” ricorda ovviamente l’importanza nel procedimento amministrativo generale dell’obbligo di 
concludere il procedimento (art. 2) di quello di motivazione (art. 3) e dell’istituto del responsabile del procedimento (artt. 4-6 bis). 
82 Si v. G. TROPEA, Sicurezza e sussidiarietà, cit., 303-304: «Proprio dalla struttura di questo valore, quindi, discende la necessità  di un 
costante bilanciamento del diritto alla sicurezza con altre posizioni giuridiche soggettive». L’a. osserva poi, 309, come dal dibattito 
complesso che riguarda innanzitutto la definizione di “sicurezza” è possibile rintracciare alcuni punti fermi, ovvero: la tensione tra sicurezza 
e libertà può allentarsi nell’ambito di scelte orientate alla Costituzione, le scelte non possono prescindere da una grande varietà di interessi 
per cui è fondamentale il piano dell’argomentazione e della motivazione fermo restando che la libertà deve rimanere la regola e la sicurezza 
l’eccezione e, infine, la sicurezza deve essere concepita anche come certezza del diritto, sicurezza dei rapporti giuridici, garanzia dei diritti e 
della separazione dei poteri, doverosa chiarezza degli enunciati normativi.  Cfr. sul rapporto libertà e sicurezza e su un bilanciamento in 
positivo T. PITCH, La notte non è uguale per tutti. Il circolo virtuoso fra sicurezza e libertà, in Dem. Dir., 2000, 241, quando l’a. descrivendo 
l’idea di sicurezza del Leviatano la considera un “mito bugiardo”: «Questo tipo di sicurezza, si può dimostrare, non è soltanto in contrasto 
con la libertà, è anche un mito, giacché a ben guardare c’è un circolo virtuoso […] grazie a cui un certo tipo di sicurezza (quella sociale) 
promuove la libertà, e questa, a sua volta, promuove sicurezza nel senso di diminuzione della paura degli altri».  
83 Sul terzo punto, si v. R. FERRARA, Gli accordi fra le amministrazioni pubbliche, cit., 781: «[…] la ratio della norma in commento è 
sicuramente quella di operare per la “riduzione della complessità”, e cioè di avviare processi virtuosi di coordinamento funzionale fra gli 
attori del sistema multilivello ogniqualvolta la competenza a trattare un certo “affare” – ossia ad assumere una decisione finale capace anche 
di toccare le situazioni giuridiche soggettive dei privati – sia distribuita fra il centro e la periferia […]» e 792: «Il citato co. 1 bis [dell’art. 11, 
l. n. 241/1990], solleva, in verità, anche a prescindere dalla sua eventuale applicabilità ai modelli di accordo disciplinati [dall’art. 15], un 
delicatissimo problema, tale essendo quello della eventuale partecipazione dei privati, ossia dei controinteressati (e con quale ruolo), al 
procedimento di formazione degli accordi […]». 
84 L. BOBBIO, Produzione di politiche a mezzo di contratti nella pubblica amministrazione italiana, cit., 119-120, nonostante li definisca 
entrambi strumenti di negoziazione in un senso politologico, li distingue nettamente dal punto di vista giuridico. Cfr. D. PONTE, Accordi tra 
pubbliche amministrazioni, cit., 637: «La norma [art. 15, l. n. 241/1990] si inserisce coerentemente, almeno nelle intenzioni del legislatore, 
quale contenitore diretto a colmare le ipotesi di coordinamento non meramente procedimentali, disciplinate attraverso la generale figura della 
Conferenza di servizi. […] Attenta dottrina ha evidenziato l’affinità funzionale fra conferenza di servizi e accordi […]. […] Da un lato, le 
analogie fra i due istituti […] sia strumenti di semplificazione, di accelerazione, di garanzia di coordinamento, sia contratti di scambio diretti 
a raggiungere una forma di equilibrio fra interessi contrapposti. Dall’altro lato, le differenze emergono sotto un punto di vista maggiormente 
attento al profilo giuridico-procedurale: […] gli accordi costituiscono atti giuridici finali adottati all’esito dell’iter suddetto»; A. CIMELLARO, 
A. FERRUTI, La conferenza di servizi e l’accordo di programma, cit., passim.  
85 R. FERRARA, Gli accordi fra le amministrazioni pubbliche, cit., 800 quando, commentando la parola “disciplinare” impiegata dal 
legislatore all’art. 15, co.1, l. n. 241/1990, giunge ad una logica conclusione, ovvero, che «il procedimento di conclusione degli accordi in 
questione mira a determinare un assetto consolidato e stabile degli interessi pubblici (e privati) coinvolti, e la “disciplina” così formalizzata 
di tale fascio di interessi sembra poter essere assimilata, sul piano tecnico, a quella che in generale si determina con l’emanazione dei 
regolamenti, oppure, secondo valori di sostanza giuridica, grazie agli atti amministrativi generali i quali non sono sicuramente fonti 
secondarie del diritto pur rivestendone molto spesso se non la forma la sostanza».  
86 Si usa il condizionale perché gli studi in materia offrono prevalentemente una ricognizione dei patti per la sicurezza nelle loro varie 
stagioni secondo un approccio di analisi delle politiche pubbliche dalle quali emerge solo in parte l’approfondimento giuridico dello 
strumento, rispetto soprattutto alla “funzione integrata” della materia sicurezza urbana, così come riportato in nota 65. 
87 Si v. L. BOBBIO, Democrazia e nuove forme di partecipazione, in M. BOVERO, V. PAZÈ (a cura di), La domocrazia in nove lezioni, Laterza, 
Roma-Bari, 2010, 46 ss. Cfr. S. CASSESE, Il privato e il procedimento amministrativo, in Archivio giuridico, n. 1-2/1970, 25-188, in 
particolare 53, ovvero, la partecipazione svolge almeno tre ruoli: la tutela degli interessi privati, il buon andamento dell’azione 
amministrativa e il fine della partecipazione intesa come strumento di integrazione della volontà popolare mediata. 
88 In questo senso, i patti tra sindaco e prefetto sembrerebbero uno strumento per il dialogo tra prefetture e comuni nell’organizzazione di 
piani di accoglienza migranti. E. FOLLIERI, Il daspo urbano (artt. 9. 10. e 13 del D.L. 20.2.2017 n. 14), cit.,1, afferma, non a caso, che i due 
decreti d.l. n. 13/2017 e d.l. n. 14/2017 sarebbero sinergici. Il tema dell’immigrazione, inoltre, fa emergere non solo una tensione tra livello 
statale e locale, ma anche tra statale (e locale) e sovranazionale; l’attuale emergenza si presenterebbe, cioè, come una buona occasione per 
interrogarsi su una politica di sicurezza comune a livello europeo. Si v., per le prospettive di una politica europea comune in materia, M. 
SAVINO (a cura di), La crisi migratoria tra Italia e Unione Europea. Diagnosi e prospettive, Editoriale scientifica, Napoli, 2017, 205 ss.   
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In conclusione, le previsioni richiamate necessitano di un’interpretazione sistemica che guardi 

alla posizione dei privati sia nel ruolo di “contraente” che concorre materialmente al raggiungimento 
dell’interesse pubblico, sia nel ruolo di partecipante al sistema integrato, sia di destinatario dell’atto. 
Un riscontro concreto viene ancora una volta dal Patto per Modena sicura il quale prevede la 
partecipazione delle principali categorie di destinatari, ovvero, le parti sociali e quelle economiche 
(art. 2). Potenziali soggetti interessati sono, inoltre, gli esercenti di attività economiche con la 
previsione di eventuali accertamenti e controlli amministrativi oltre che di revoche, sospensioni e 
annullamento delle licenze secondo i canoni stabiliti nei futuri Piani di valorizzazione commerciale 
(art. 4 e artt. 5 ss.). Il patto regola, poi, una complessa struttura organizzativa definita come “Cabina di 
regia” (art. 2), in cui il Comitato provinciale svolge un ruolo di primo piano: tale organo assume, 
infatti, determinazioni soggette a verbale, poi diffuso a tutti i soggetti coinvolti, e garantisce il 
coordinamento rispetto al potere del Sindaco di adottare le ordinanze (art. 3).  

La possibilità di rafforzare, con la nuova disciplina speciale, la figura del patto quale 
strumento stabile dell’accordo tra amministrazioni consentirebbe, dunque, un più ponderato 
bilanciamento rispetto alle attività emergenziali, come appunto l’adozione delle ordinanze di cui al 
paragrafo successivo. 

 
 

 
 

4. Le ordinanze “propriamente” sindacali in materia di sicurezza urbana e 
il nuovo rapporto tra gli articoli 50 e 54 del Testo unico sull’ordinamento degli enti locali 
nel disegno del legislatore 

 

Il legislatore interviene anche sulla disciplina delle ordinanze contingibili ed urgenti, a quasi 
dieci anni dall’ultima modifica90. 

Innanzitutto, il decreto introduce una nuova categoria di strumenti di necessità e urgenza, 
ovvero le ordinanze per la “sicurezza urbana”, a fianco a quelle più tradizionali di “igiene e sanità” 
(art. 50, co. 5, nuovo secondo periodo, Tuel)91. Sono, in altre parole, indicati nuovi fini ed oggetti di 
intervento da parte del Sindaco quale rappresentante dell’ente locale92. Il riferimento è a situazioni 

																																																																																																																																																																													
89 Il riferimento è all’art. 1, co. 2 bis, d.l. n. 14/2017. È significativo che il 6 marzo 2017 si è concluso, a Bari, l’iter del primo bando per la 
rigenerazione delle periferie urbane, pubblicato il 25 maggio 2016 e previsto dai co. 974 ss. della l. n. 208/2015 (legge di stabilità per il 
2016), con uno stanziamento iniziale di 500 milione per i primi ventiquattro progetti rispetto ai quali sono state firmate le convenzioni tra i 
sindaci dei comuni interessati (il Bando prevede come soggetti diretti le città metropolitane e le  province capoluogo di regione, che possono 
scegliere al loro interno come organizzare la partecipazione dei vari comuni, oltre a quello capoluogo) e la Presidenza del consiglio dei 
ministri nella persona di Paolo Gentiloni.  A coperture dei centoventiquattro progetti totali saranno nei prossimi tempi messi a disposizione 
gli ulteriori finanziamenti per un totale di 2,1 miliardi provenienti direttamente dal fondo che si estendono a 3,9 miliardi grazie all’apporto di 
altre risorse pubbliche e private.  Con la l. n. 232/2016 (legge di bilancio per il 2017), co. 140 ss. e 460 ss., si prevede che, a integrazione del 
Programma straordinario di intervento per la riqualificazione urbana, siano destinate le risorse di cui al co. 140 e le ulteriori  risorse  a valere 
sulle risorse disponibili del  Fondo  per  lo  sviluppo  e  la coesione per il periodo di programmazione 2014-2020 di cui al co. 141. Tali 
risorse risultano da un’integrazione tra i fondi strutturali (il Piano operativo nazionale “città metropolitane” beneficia di ca. mezzo miliardo 
di euro) e la volontà del Governo di puntare sullo sviluppo urbano. 
90 Sulle modifiche intervenute nel 2008 si v. inter alia G. VENTURA, Ruolo e potere di ordinanza del sindaco prima e dopo il decreto 
Maroni, in A. LORENZETTI, S. ROSSI (a cura di), Le ordinanze sindacali in materia di incolumità pubblica e sicurezza urbana. Origini, 
contenuti e limiti, cit., 110-122 e G. TROPEA, Sicurezza e sussidiarietà. Premesse per uno studio sui rapporti tra sicurezza pubblica e 
democrazia amministrativa, Edizioni scientifiche italiane, 2010, 155 ss. Cfr. L. VANDELLI, I poteri del sindaco in materia di ordine e 
sicurezza pubblica nel nuovo art. 54 del Tuel, Relazione al Convegno Bologna 25 settembre 2008, Nuovi orizzonti della sicurezza urbana 
dopo la legge 24 luglio 2008, n. 125 e il decreto del ministero dell’interno, cit., passim; G. CAIA, L’amministrazione della pubblica 
sicurezza e le forze di polizia: l’assetto delle competenze ed il coordinamento in relazione ai recenti interventi normativi, cit., passim; A. 
PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, A. Pajno (a cura di), La sicurezza urbana, cit., punti 8-20. 
91 Si v. R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalità. Le ordinanze amministrative di necessità ed urgenza, Giuffrè, 
Milano, 1990, 484, utilizzando come esempio l’“insoddisfazione del bisogno abitativo”: « può far sorgere problemi di un certo peso, sino a 
giungere a configurare un pericolo per interessi che il legislatore ha incluso nelle sintetiche (ma ad ampio spettro) qualificazioni di “sicurezza 
pubblica”,  “sanità pubblica”, o quant’altro valga ad individuare interessi pubblici dei quali si vuole offrire tutela. La qualificazione opera 
dunque la trasformazione della rilevanza giuridica dei fatti in considerazione […]». 
92 Sui limiti all’esercizio del potere di ordinanza si v. R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalità. Le ordinanze 
amministrative di necessità ed urgenza, cit., 306 ss. e, in particolare 333. Cfr. M. CERASE, voce Ordinanze di urgenza e necessità, in S. 
Cassese (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, Giuffrè, Milano, 2006, 3985 ss.  
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“tipo” quali il contrasto alla “grave incuria” e al “degrado del territorio, dell’ambiente e del patrimonio 
culturale” o quelle di “pregiudizio del decoro e della vivibilità urbana”, con particolare riferimento alle 
esigenze di tutela della tranquillità e del riposo dei residenti; tutto ciò, «anche» intervenendo in 
materia di orari di vendita e di somministrazione di bevande alcoliche (art. 8, co. 1, lett. a), n. 1, d.l. n 
14/2017) 93.  

Il decreto apporta modifiche, in secondo luogo, ai poteri del Sindaco quale ufficiale di 
governo (nuovo co. 4 bis, art. 54, Tuel così come modificato dall’art. 8, co. 1, lett. b), d.l. n. 
14/2017)94; secondo il nuovo testo le ordinanze contingibili ed urgenti per l’incolumità pubblica e la 
sicurezza urbana devono concernere, da una parte, l’integrità fisica e, dall’altra, la prevenzione e il 
contrasto all’insorgere di fenomeni criminosi o di illegalità, di fenomeni di abusivismo e di fenomeni 
di violenza95.  

In terzo luogo, si prevede che per le medesime materie il sindaco possa adottare anche 
ordinanze non contingibili ed urgenti (nuovo art. 50, co. 7 bis, Tuel)96. L’indicazione, nella medesima 
sede, all’obbligo di comunicazione di avvio del procedimento si deve valutare positivamente con 

																																																								
93 Tra le prime ordinanze adottare in attuazione dell’art. 50, co. 5, nuovo secondo periodo Tuel, così come modificato dall’art. 8, d.l. n. 
14/2017, si v. la n. 82/2017 (12 giugno) da parte del Sindaco di Roma capitale con la quale si dispone il divieto, presso trentasette fontane 
della Capitale, di versare liquidi o altri oggetti (ad eccezione del tradizionale lancio di monetine), lavare animali o indumenti, fare bere 
animali, sedersi, arrampicarsi, bivaccare, consumare alimenti e bevande. Manca nell’ordinanza il riferimento obbligatorio al limite 
temporale. A questo proposito, volendo riflettere sul valore del tempo nel potere di ordinanza, si propone un contributo risalente in D. 
CARUSO INGHILLERI, La potestà di ordinanza del sindaco, in Il Filangieri, n. 7-8/1908, 593, da leggersi nello spirito del tempo e sostenuto 
all’epoca dalla giurisprudenza: «Il carattere temporaneo dell’ordinanza sindacale è indubbiamente connaturale alla eccezionalità del potere 
attribuito dalla legge al sindaco […]. Ma, diciamo, questo carattere è connaturale al provvedimento contingibile, non è però essenziale, 
perché non può ammettersi che rilevata una causa di danno o pericolo alla sicurezza e all’incolumità pubblica, e provvedutovi dal sindaco 
con atto d’urgenza, debba sospendersi l’efficacia dell’ordinanza se detta causa invece di essere temporanea si appalesi duratura per un tempo 
indefinito. […] In questo senso le Sezioni unite della Cassazione romana hanno completato la teoria della temporaneità […]». Sempre per la 
recente ordinanza di cui sopra, ad essere dubbi sono anche i requisiti di contingibilità ed urgenza; anche in questo caso è utile la riflessione 
risalente dello stesso a., 595: «Fa d’uopo […] distinguere la causa dell’ordinanza, dal fatto sul quale si spiega. […] Un fatto quindi, già 
esistente e pericoloso alla sicurezza od all’incolumità pubblica non può assumersi a causa efficienti di provvedimenti contingibili se non è, 
anzitutto, entrato nella cognizione dell’amministrazione» e 597: «L’immediatezza del pericolo non sempre corrisponde con la necessità di 
esecuzione immediata dell’ordinanza. Di regola, il provvedimento urgente deve essere di esecuzione immediata, ma tale carattere non è 
essenziale, perché non sempre alla manifestazione di una causa di danno immediato, segue immediatamente l’effetto lesivo della sicurezza e 
dell’incolumità pubblica». 
94 Si v. per un commento alla precedente versione A. PAJNO, La “sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, A. PAJNO (a 
cura di), La sicurezza urbana, cit., 22 ss. L’art. 54, co. 4 bis, Tuel precedente alla modifica del 2017 prevedeva che: «Con decreto del 
Ministro dell'interno è disciplinato l'ambito di applicazione delle disposizioni di cui ai commi 1 e 4 anche con riferimento alle definizioni 
relative alla incolumità pubblica e alla sicurezza urbana». Il d.l. n. 14/2017 traspone parzialmente nel Tuel gli artt. 1 e 2, d. m. 5 agosto 2008. 
L’art. 1 forniva due definizioni, ovvero, quella di “incolumità pubblica”  (l’integrità fisica della popolazione) e quella di “sicurezza urbana”. 
L’art. 2, invece, elencava gli ambiti per l’intervento del sindaco stabilendo che la sua attività fosse finalizzata a prevenire e a contrastare le 
situazioni urbane di degrado o di isolamento che favorivano l’insorgere di fenomeni criminosi (quali lo spaccio di stupefacenti, lo 
sfruttamento della prostituzione, l’accattonaggio con impiego di minori e i disabili e i fenomeni di violenza legati anche all’abuso di alcool); 
le situazioni in cui si verificavano comportamenti quali il danneggiamento al patrimonio pubblico e privato o che ne impedivano la fruibilità 
e determinavano lo scadimento della qualità urbana; l’incuria, il degrado e l’occupazione abusiva di immobili tali da favorire le situazioni 
indicate ai punti precedenti; le situazioni che costituivano intralcio alla pubblica viabilità o che alterano il decoro urbano, in particolare 
quelle di abusivismo commerciale e di illecita occupazione di suolo pubblico; i comportamenti che, come la prostituzione su strada o 
l’accattonaggio molesto, potevano offendere la pubblica decenza anche per le modalità con cui si manifestano, ovvero turbavano gravemente 
il libero utilizzo degli spazi pubblici o la fruizione cui erano destinati o che rendevano difficoltoso o pericoloso l’accesso ad essi.  
95 Rileva come, in sede di conversione, sia stata inserita nell’elenco dei fenomeni criminosi e di illegalità la “tratta di persone”. 
96 Sul nuovo strumento “ordinario” (non contingibile ed urgente) alcuni, nella recentissima scienza giuridica, si interrogano sulla sua 
costituzionalità, facendo riferimento sia allo spettro della sent. Corte Cost. n. 115/2011, pur se in riferimento ai poteri del sindaco quale 
ufficiale di governo, sia alla sent. Corte cost. n. 196/2009. Nella prima sentenza richiamata rileva, in particolare, l’affermazione del 
considerando in diritto n. 6: «Si deve, in conclusione, ritenere che la norma censurata, nel prevedere un potere di ordinanza dei sindaci, quali 
ufficiali del Governo, non limitato ai casi contingibili e urgenti – pur non attribuendo agli stessi il potere di derogare, in via ordinaria e 
temporalmente non definita, a norme primarie e secondarie vigenti – viola la riserva di legge relativa, di cui all’art. 23 Cost., in quanto non 
prevede una qualunque delimitazione della discrezionalità amministrativa in un ambito, quello della imposizione di comportamenti, che 
rientra nella generale sfera di libertà dei consociati. Questi ultimi sono tenuti, secondo un principio supremo dello Stato di diritto, a sottostare 
soltanto agli obblighi di fare, di non fare o di dare previsti in via generale dalla legge»; si osserva come, nel caso del nuovo art. 50, co. 7 bis, 
Tuel, si precisino i fini, si diano dei casi esemplificativi come anche un limite temporale oltre alla necessaria partecipazione dei destinatari 
attraverso la comunicazione. Nella seconda sentenza richiamata, invece, rileva sia la scelta della Corte di decidere con un’unica sentenza i 
due giudizi di legittimità e di conflitto di attribuzione (a denotare la doppia anima della sicurezza come “integrata” ed “urbana”) e l’ 
osservazione sulla difficile delimitazione della materia: «È opportuno premettere che il presente giudizio prescinde da una valutazione del 
merito del decreto impugnato ed in particolare dal profilo concernente l'ampiezza della definizione del concetto di «sicurezza urbana» in 
relazione ai suoi potenziali riflessi sulla sfera di libertà delle persone». Cfr. C. RUGA RIVA, B. BISCOTTI, P. RONDINI, R. CORNELLI, A. 
SQUAZZONI, La sicurezza urbana e i suoi custodi (il sindaco, il questore e il prefetto). Un contributo multidisciplinare sul c.d. Decreto 
Minniti, in Diritto penale contemporaneo, 2017, disponibile al link http://www.penalecontemporaneo.it/d/5549-la-sicurezza-urbana-e-i-suoi-
custodi-il-sindaco-il-questore-e-il-prefetto (ultimo accesso agosto 2017), 18-19; T. F. GIUPPONI, Sicurezza urbana 2.0: luci e ombre del 
decreto Minniti, in Quaderni costituzionali, Temi di attualità, categoria Diritti e libertà, reperibile al link  
http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2009/01/giupponi.pdf  (ultimo accesso agosto 2017), 2017, 2. 
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riguardo alla partecipazione del privato al procedimento amministrativo (il richiamo del nuovo art. 50, 
co. 7 bis, Tuel è all’art. 7, l. n. 241/1990, così come inserito in sede di conversione dall’art. 8, co.1, 
lett. a), n. 2, d.l. n. 14/2017)97.  

Infine, sempre per le materie di cui sopra, si inserisce un rifermento ai poteri regolamentari 
(art. 50, co. 7 ter, Tuel, così come inserito in sede di conversione dall’art. 8, co.1, lett. a), n. 2 bis, d.l. 
n. 14/2017 in combinato disposto con l’art. 7, Tuel e l’art. 54, co. 1, Tuel)98.  

Tali previsioni, se lette in combinato disposto e nei limiti del Testo unico sull’ordinamento 
degli enti locali, dimostrano la volontà del legislatore di rafforzare l’organo di vertice del Comune non 
solo attraverso strumenti emergenziali ma, anche, attraverso strumenti ordinari99. 

 
Dall’inserimento della parola «anche» nelle disposizioni sulle nuove ordinanze “propriamente 

sindacali” è possibile sviluppare una riflessione più generale100. L’avverbio consente di superare 
l’eventuale ristrettezza di una elencazione, sì legittima rispetto all’integrazione dei fini (ad esempio, 
“superamento di situazioni di incuria” e “garanzia del decoro urbano”) ma più problematica rispetto 
all’oggetto (ad esempio, “interventi in materia di orari di vendita”) 101.  

Non è usuale, almeno secondo un orientamento autorevole, che la norma attributiva del potere 
di ordinanza disponga propriamente dell’“oggetto”, più comune è che disponga della “volontà”; solo 
“indirettamente” si può dire, infatti, che tali norme intervengano sull’“oggetto”, limitando la 
discrezionalità con la “competenza” e la “motivazione”. La differenza tra le ordinanze e gli altri atti 
amministrativi si può rinvenire, d’altronde, nel modo di guardare alle norme attributive dei poteri: esse 
identificano l’oggetto materiale della volontà ma non l’oggetto in senso proprio102. 

Il nuovo art. 50, co. 5, secondo periodo, Tuel, verrebbe così a comporsi di due parti.  
La prima non aggiunge nuovi presupposti (che rimangono di necessità ed urgenza) ma 

specifica i motivi di esercizio del potere, ovvero, fornisce «indicazione mediata dei fini di interesse 
pubblico che deve perseguire l’esercizio del potere»103; 

La seconda indica, invece, a titolo esemplificativo (ma, in realtà, con lo specifico intento di 
rendere esplicita una particolare posizione di politica pubblica) alcune “materie”, così definite 
impropriamente dal legislatore perché, piuttosto, corrispondenti all’”oggetto”, ovvero, alle attività che 
in concreto il Sindaco può “regolare” con l’ordinanza: il Sindaco modifica gli orari di vendita e  vieta 
la somministrazione di alcolici o le attività che disturbano la tranquillità e il riposto dei residenti.  

Analogo ragionamento può essere esteso alle ordinanze adottate dal Sindaco quale “ufficiale 
di governo”: i presupposti, le materie e i fini generali rimangono, infatti, indicati al co. 4 mentre 
ulteriori fini e l’oggetto trovano spazio al co. 4 bis, in particolare per la “sicurezza urbana”.  

Nel primo caso, motivando, si adottano ordinanze «contingibili e urgenti nel rispetto dei 
principi generali dell’ordinamento, al fine di prevenire e di eliminare gravi pericoli che minacciano 
l'incolumità pubblica e la sicurezza urbana» (art. 54, co. 4, Tuel). 

																																																								
97 Un richiamo al coinvolgimento dei privati è anche quello previsto dall’art. 54, co. 5, Tuel. Si veda supra, par. 3.2. 
98 Nella versione del d.l. n. 14/2017 precedente alla sua conversione in legge, l’art. 8 prevedeva un co. 2 che recitava: «Nelle materie di cui al 
comma 1,  lettera  a),  numero  1,  del presente articolo, i comuni possono adottare regolamenti ai sensi del testo unico delle leggi 
sull'ordinamento degli enti locali, di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267». Alla generale previsione di un potere di adottare 
regolamenti è stata preferita, in sede di conversione, una modifica puntuale al Tuel, con l’inserimento del nuovo art. 50, co. 7 ter.  
99 Sul necessario doppio livello degli strumenti ordinari ed urgenti e sulla doppia natura del sindaco “ufficiale di governo” o “rappresentante 
della comunità” si v. G. PIGHI, La sicurezza urbana indivisibile. Le politiche urbane di prevenzione integrata, cit., 131-132 e 143-147.  
100 «[…] anche intervenendo in materia di orari di vendita e di somministrazione di bevande alcoliche» (art. 50, co. 5, nuovo secondo 
periodo, Tuel). 
101 In particolare sull’elencazione, nel tentativo di effettuare la ricognizione normativa integrando discipline generali e discipline settoriali, R. 
CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalità. Le ordinanze amministrative di necessità ed urgenza, cit., 9, osservava: 
«L’elencazione, anche quando è presentata come puramente esemplificativa, esprime in verità quasi sempre una coerenza con l’analisi che 
gli autori conducono sul potere di ordinanza di necessità ed urgenza, rivelando così gran parte delle scelte interpretative che gli stessi offrono 
sul potere medesimo».  L’a. affermava poi, con riferimento alle disposizioni di legge che disciplinano i potere “necessitati tipici”,  22: «Le 
difficoltà aumentano e divengono insuperabili nei periodi di forti mutamenti sociali, in cui occorre con maggiore frequenza affrontare nuovi, 
o inconsueti, conflitti che il legislatore non ha risolto in via generale e astratta e che involgono interessi che rientrano nella definizione di 
materie, o motivi, indicati dalle disposizioni attributive del potere di ordinanza, o più semplicemente concretizzano situazioni che sono 
riconducibili ai presupposti di necessità e urgenza dalle stesse indicate». Di conseguenza affrontava il rapporto tra giudice, legislatore e 
pubblica amministrazione.  
102  M. S. GIANNINI, Potere di ordinanza e atti necessitati. Nota a sent. Cons. St., V, 31-1-1948, n. 76, in Giur. Compl. Cass. Civ., vol. 
XXVII, 1948, 388 e ss.  
103M. S. GIANNINI, Lezioni di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 1950, 324.  
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Nel secondo caso, i provvedimenti concernenti l’incolumità pubblica «sono diretti a tutelare 
l'integrità fisica della popolazione», senza ulteriori specificazioni; quelli riferiti alla “sicurezza urbana” 
sono adottati, invece, per «prevenire e contrastare l'insorgere di fenomeni criminosi o di illegalità», 
quali: «lo spaccio di stupefacenti, lo sfruttamento della prostituzione, la tratta di persone, 
l'accattonaggio con impiego di minori e disabili, ovvero riguardano fenomeni di abusivismo, quale 
l'illecita occupazione di spazi pubblici, o di violenza, anche legati all'abuso di alcool o all'uso di 
sostanze stupefacenti». 

 
Dalla lettura delle nuove disposizioni e dal ragionamento appena illustrato derivano 

consequenzialmente tre  difficoltà attuative.  
Prima di tutto, sul rapporto tra la norma attributiva del potere di ordinanza e l’oggetto delle 

discipline settoriali, criticità evidenziata già in passato104. Ad esempio, se la norma attributiva del 
potere di ordinanza prevede come oggetto “interventi in materia di orari” per la vendita degli alcolici, 
il rapporto che va a costituirsi con la disciplina sulla distribuzione commerciale (rispettivamente l’art. 
50, co. 5, Tuel; e l’art. 3, co. 1, d.l. n. 223/2006 così come modificato, da ultimo, dall’art. 31, co.1, d.l. 
n. 201/2011 e le conseguenti disposizioni normative e regolamentari delle regioni e degli enti locali, ex 
art. 35, co. 7, d.l. n. 98/2011) oltre che, in questo specifico caso, con l’analoga previsione di cui all’art. 
54, co. 4 bis, Tuel. Così, similmente, per tutti gli altri possibili oggetti delle ordinanze.  

Inoltre, sul come si manifestano i rapporti tra il potere di ordinanza e il potere regolamentare 
(così come richiamato all’art. 50, co. 7 ter, Tuel). Oggetto di critiche potrebbe essere, infatti, sia la 
scelta del	 legislatore di attribuire al Sindaco poteri che troverebbero più idonea legittimazione nei 
regolamenti comunali da approvarsi in sede di Consiglio comunale, organo di norma connotato da un 
maggior livello di confronto democratico105; sia l’utilità di aggiungere un ulteriore strumento ordinario 
a quelli già previsti (ordinanze di vario tipo e patti territoriali)106. 

Infine, su quanta discrezionalità riservi l’avverbio “anche” ex art 50, co. 5, Tuel al potere di 
ordinanza e, di conseguenza, se esistano o meno limiti all’oggetto, stante la generalità delle espressioni 
riferite ai fini come, ad esempio, il “pregiudizio del decoro e della vivibilità della città”107. In questo 
caso la tipizzazione esemplificativa di cui all’art. 50, co. 5, Tuel appare inadeguata a conseguire 
obiettivi di certezza del diritto se paragonata a quella di cui all’art. 54, co. 4 bis, Tuel.  
 

A conclusione del presente paragrafo si osserva come, pur se le specificazioni ricordate 
rispetto all’oggetto permettono alla normativa di adattarsi all’evoluzione della funzione di “sicurezza 
urbana”, la tipizzazione, da una parte, potrebbe mal conciliarsi con l’idea di un potere “atipico” ed 
emergenziale che necessiterebbe, piuttosto, di flessibilità108. L’attribuzione del carattere di tipicità o 
																																																								
104 Si v. infra nel medesimo paragrafo.  
105 Per un contributo risalente si v. D. CARUSO INGHILLERI, La potestà di ordinanza del sindaco, cit., in favore della concomitanza di poteri 
di ordinanza e di poteri regolamentari; secondo l’a. il potere di ordinanza dovrebbe essere complementare al potere regolamentare, 586: 
«Non sembra qui fondata l’opinione di taluni che debba il sindaco astenersi dall’esercizio della facoltà in esame, quando il fatto abbia i 
caratteri della generalità invece di essere singolo. La manifestazione di un fatto, del resto, può essere anche generale se già si riproduce o si 
prevede che possa riprodursi, in un medesimo tempo, un numero indefinito di volte, senza che perciò perda la sua qualità contingibile ed 
urgente, se minaccia in modo generale la sicurezza o l’incolumità pubblica o se mancano, al momento propizio, i mezzi ordinari per porvi 
riparo in modo generale. […[ Il potere di ordinanza che esercita il Sindaco […] non è per questo un potere meramente esecutivo dei 
regolamenti municipali. […] Così il sindaco in virtù dei suoi poteri di ordinanza, non solo può regolare […] nuovi casi non contemplati dai 
regolamenti comunali, ma può anche diversamente regolare quelli nei regolamenti stessi contemplati […]». Per contributo più recente P. 
BONETTI, Considerazioni conclusive circa le ordinanze dei sindaci in materia di sicurezza urbana: profili costituzionali e prospettive, in 
Le regioni, 1-2-/2010, 442 ss. e, dopo la sent. Corte cost. n. 115/2011 la nota di P. CERBO, Principio di legalità e «nuove ed inedite» 
fattispecie di illecito create dai Sindaci, in Le regioni, 1-2/ 2012, 228 ss., sul rischio, anche con l’adozione dei regolamenti, di limitare 
illegittimamente la libertà dei cittadini. 
106 In senso negativo recentemente C. RUGA RIVA, B. BISCOTTI, P. RONDINI, R. CORNELLI, A. SQUAZZONI, La sicurezza urbana e i suoi 
custodi (il sindaco, il questore e il prefetto).  Un contributo multidisciplinare sul c.d. Decreto Minniti, cit., 20. 
107 Già R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalità. Le ordinanze amministrative di necessità ed urgenza, cit., 22, si 
chiedeva: «In tali casi [quelli, cioè, in cui l’emergenza era imprevedibile], si pone seriamente il quesito se, una volta osservate le regole che 
sono poste a presidio di un corretto esercizio del potere, la pubblica amministrazione possa pervenire a disporre di ogni cosa, ad imporre 
qualsiasi prestazione o divieto». Poi, quando si rompe il rapporto con le disposizioni di legge che attribuiscono poteri a contenuto 
predeterminato (dove cioè tali norme definiscono il rapporto autorità-libertà), 406: «non è la singola disposizione di legge attributiva di 
poteri a contenuto predeterminato a dar spiegazione dei contenuti (d’esistenza) ammissibili in sede di poteri di ordinanza, ma sono le norme 
poste per gran parte dai principi dell’ordinamento giuridico […]». 
108 A favore della flessibilità M. CERASE, voce Ordinanze di urgenza e necessità, in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, 
cit, il quale, richiamando le “ordinanze libere” (Corte Cost. sent. n. 26/1961), afferma, 3985: «Quando si adopera […] l’espressione […] “di 
necessità e urgenza” […] si fa riferimento a un universo concettuale di esperienza. Questa dice che nell’esercizio dei poteri pubblici è 
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atipicità degli atti di ordinanza contingibili ed urgenti dipende, d’altra parte, dall’elemento a cui si fa 
riferimento: “tipico” in ordine alle competenza, alla legittimazione, ai presupposti, ai motivi e 
“indirettamente” all’oggetto (secondo l’orientamento ricordato); “atipico” per l’attività concreta della 
pubblica amministrazione e, quindi, per la valutazione dello stato di emergenza e delle soluzioni più 
efficienti alla luce della specificità del territorio109.  

Parzialmente positiva, dunque, la scelta del legislatore di optare per la tipizzazione dei fini e 
per la previsione o l’esemplificazione delle attività in concreto esperibili. Un aggiornamento della 
normativa e una più chiara scelta del legislatore sui contenuti del potere (senza pretesa di esaustività 
nel caso dell’art. 50, co. 5, Tuel) danno, in altre parole, il beneficio di porre la pubblica 
amministrazione nella condizione di intervenire con maggiore legittimazione, incidendo 
sull’eventualità di viziare i propri atti per eccesso di potere110.  

In assenza di tipizzazione, infatti, emergono due rischi. In primo luogo, si fa più complicata 
l’individuazione dei poteri e dei contenuti esercitabili con l’ordinanza sia per la lettura combinata della 
normativa generale e di settore, sia per la distinzione tra i due tipi di provvedimenti contingibili ed 
urgenti, ovvero, “propriamente sindacali” e “del sindaco quale ufficiale di governo”111; è stato 
osservato, non a caso, come «la norma attributiva del potere di ordinanza assumerebbe unicamente la 
funzione di svolgere un diverso riparto di competenza […] in ragione di diversi presupposti»112. In 
secondo luogo, diventa più necessario l’intervento (legittimo) del giudice, tanto da arrivare ad 
affermare che l’«Operazione di depurazione dei precetti legislativi che attribuiscono poteri “nominati” 
da parte della disposizione attributiva del potere di ordinanza non può essere individuata in ragione 
della solo lettura legislativa»»113; è così che le ordinanze adottate negli ultimi anni e le eventuali 
pronunce giurisprudenziali hanno dimostrato un discreto livello di originalità e la diffusione di diversi 
indirizzi, con conseguente incertezza nell’impiego dell’istituto114. 

																																																																																																																																																																													
nozione acquisita e difficilmente contestabile che la risorsa tempo è una delle più preziose […]. La scarsità del tempo potrebbe peraltro 
comportare non solo un problema di urgenza ma anche una questione d’individuazione del “come provvedere urgentemente” e quindi il tema 
del contenuto dei provvedimenti urgenti, che talora è gioco forza che non sia precisamente descritto». Si precisa che il riferimento alla 
tipizzazione è inteso solamente come esplicitazione o meno dei contenuti o dell’oggetto delle ordinanze, rimanendo l’azione della pubblica 
amministrazione legata necessariamente al principio di legalità formale e sostanziale. Si v. R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e 
principio di legalità. Le ordinanze amministrative di necessità ed urgenza, cit., 73 ss., in particolare, 76: «La disposizione attributiva del 
potere di ordinanza pare rispondere alla distinzione [tra norme di azione e di relazione], essendo rintracciabili solo enunciati che attengono 
alla disciplina dell’esercizio del potere pubblico, o al più, in taluni casi, norme di definizione di alcuni elementi che attengono all’esistenza 
del potere, ma con sicura esclusione di quelle precisate […] come norme di relazione».  
109 M. S. GIANNINI, Potere di ordinanza e atti necessitati. Nota a sent. Cons. St., V, 31-1-1948, n. 76, cit. 390: «Nello Stato costituzionale il 
potere di ordinanza diviene eccezionale ed ha il potere di valvola […];  è una deroga al principio della riserva di legge, predeterminata dallo 
stesso ordinamento per fini eccezionali»; di conseguenza, è necessario che lo Stato lo regoli minuziosamente: attribuzione del potere, in 
ordine alle competenza, alla legittimazione, ai presupposti, ai motivi e all’oggetto. Tale potere, inoltre, non può che essere statale. In altre 
parole si tratta di un “potere necessitato tipico” ma “eccezionale” rispetto alla regolamentazione contenuta nelle norme positive oltre che 
“diverso” dalla generale categoria degli atti necessitati (come i decreti) perché in possesso, oltre che del presupposto comune della necessità, 
del carattere eccezionale, straordinario e residuale. Come ricordato supra, però, l’oggetto è definito solo indirettamente. Se si sposta, dunque, 
lo sguardo sull’attività concreta della pubblica amministrazione (in questo caso il sindaco nell’esercizio delle funzioni proprie o come 
ufficiale di governo), allora l’aggettivo “tipico” potrebbe stonare rispetto alla discrezionalità e valutazione dello stato di emergenza e delle 
soluzioni più efficienti alla luce della specificità del territorio. Cfr. R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalità. Le 
ordinanze amministrative di necessità ed urgenza, cit., 400-401: «Nel rapporto con i singoli poteri a contenuto predeterminato dalla legge 
(c.d. “tipici”) l’enunciato [sul presupposto] si sostituisce ai più rigorosi presupposti stabiliti per gli stessi con conseguente possibilità di 
esercizio del potere a contenuto predeterminato anche per casi diversi, ma idonei a rientrare nella più ampia definizione di necessità ed 
urgenza». 
110 Sui vizi di eccesso di potere R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalità. Le ordinanze amministrative di necessità ed 
urgenza, cit., 333 ss.  
111 Ibidem, 5: «il potere di ordinanza “trova già una quantità di proiezioni normative preesistenti” e con queste “deve, per così dire, fare i 
conti”. Sicché la funzione dell’ordinanza “non sembra risiedere nella creazione, nella produzione di norme o diritto (seppur in termini di jus 
singulare), ma nella selezione delle varie proiezioni normative riconducibili alla norma attributiva del potere». Ricostruendo la dottrina 
dall’inizio fino agli anni ottanta del XIX secolo (E. Bonaudi, 1907, E. Gargiuolo, 1954, F. Bartolomei, 1979) l’a. si soffermava sull’opinione 
che vedeva come metodo per limitare il potere di ordinanza il coordinamento tra tutte le normative attributive di poteri tipici per 
circoscrivere i poteri in concreto atipici. 
112 Ibidem, 77. 
113 Ibidem, 61 e sulla difficoltà di individuare il legittimo ambito di intervento, ancora, 28: «La presentazione della casistica giurisprudenziale 
consente di vedere in concreto il significato degli enunciati astratti  […]». Per gli ambiti e i casi storici del potere di ordinanza di necessità ed 
urgenza si v. R. CAVALLO PERIN, Il diritto amministrativo e l’emergenza derivante da cause e fattori esterni all’amministrazione, in 
Annuario Associazioni italiana dei professori di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 2005, 63. Cfr. G. TROPEA, Decreto Minniti: 
adelante, con juicio, in laCostituzione.info, 2017, 6, per un commento al d.l. n. 14/2017 sul futuro rischio rispettare i requisiti di necessità ed 
urgenza.  
114 Per la recente giurisprudenza sulla delimitazione della materia della “sicurezza urbana” si ricorda, per quella amministrativa, la sent. 
Cons. St., V, n. 1817/2017 e la n. 3861/2016 mentre per la giurisprudenza costituzionale le sentt. n. 196/2009 e 226/2010. Sul potere di 
ordinanza in materia e sui presupposti “troppo liberi” di necessità ed urgenza si veda la sent. T.A.R. Genova, I, n. 82/2016 che ha dato 
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5. Le sfide poste dal nuovo decreto: i nodi giuridici sciolti e quelli irrisolti 

Il decreto in commento pone, come visto, numerose sfide interpretative a cui si affianca però 
un giudizio positivo sull’impianto generale: si tratta, infatti, di un testo normativo che, nonostante sia 
stato approvato con uno strumento d’urgenza, possiede una struttura coerente di cui le definizioni sono 
il principale riferimento115 . Di seguito si affrontano sei nodi rilevanti per la futura attuazione 
amministrativa. Si tratta di sei gasse d’amante di grande resistenza sotto la pressione di un evento 
esterno, come l’inerzia del sistema, ma allo stesso tempo facili a sciogliersi con la guida consapevole 
del marinaio.  

In merito alla volontà del legislatore di ricorrere alle definizioni normativi si propongono 
subito tre osservazioni: la prima, sulla scelta di definire la sicurezza urbana come “bene pubblico”; la 
seconda, sul posto che il nuovo decreto, grazie alle definizioni, va a occupare nella disciplina sulla 
sicurezza; la terza, sul rapporto tra legislazione e giurisprudenza in merito al contenuto e ai contorni 
della materia. 

Innanzitutto, si può qualificare un “bene” come “pubblico” sia da un punto di vista economico 
sia da uno giuridico; escludendo rapidamente la seconda posizione, perché il riferimento non è a un 
regime di proprietà, è utile indagare il primo punto di vista116. Si può guardare alla sicurezza urbana 
come ad un insieme di attività materiali ed immateriali caratterizzate da non esclusione e non rivalità 
																																																																																																																																																																													
ragione al ricorrente che lamentava l’adozione di un’ordinanza contingibile ed urgente da parte del Sindaco del Comune di Cogoleto per, tra 
tutti i vizi di legittimità rilevati: carenza di presupposti di necessità ed urgenza nonché mancanza del presupposto soggettivo. Il Sindaco non 
solo sarebbe ricorso all’ordinanza per risolvere una situazione non di “grave pericolo per l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana”, non 
contingibile e non urgente (già sent. T.A.R. Liguria, sez. I, n. 702/2013) ben potendosi ricorrere a strumenti ordinari, ma avrebbe utilizzato 
l’atto per intimare al fallimento ricorrente di completare i lavori di consolidamento e messa in sicurezza del muro, senza considerare che 
l’ordinanza può dirigersi nei confronti dei privati solamente per realizzare lavori su beni di cui sono proprietari e che rientrano nella loro 
disponibilità. Interessante anche la sent. T.A.R. Torino, II, n. 535/2017 ad oggetto un’ordinanza di necessità ed urgenza del Sindaco del 
Comune di Strambino rispetto alla quale l’Amministrazione resistente tentava di legittimare tardivamente il provvedimento impugnato con la 
finalità del «pacifico godimento del contesto urbano». Come nel caso precedente, il giudice ha accolto il ricorso annullando il provvedimento 
(similmente già le sentt. Cons. St., V, n. 774/2017, n. 1189/2016, n. 3369/2016, n. 2967/2015, n. 4499/2015). In senso contrario la sent. 
T.A.R. Bologna, II, n. 157/2016 ricordando come, trattandosi in questo caso di un’ordinanza di sgombero, «la tutela della pubblica 
incolumità si realizzi non solo attraverso l’eliminazione dei pericoli che la minacciano, ma anche attraverso adeguate misure di prevenzione. 
[…] Infatti, l’assoluta imprevedibilità della situazione non può considerarsi un presupposto indefettibile per l’adozione delle ordinanze extra 
ordinem ex art. 54, co. 4. TU enti locali» (similmente le sentt. T.A.R. Lazio, II, n. 12136/2014 e Cons. St., IV, n.3001/2014). Sempre in 
favore, la recente sent. Cons. St., V, n. 2847/2017 che, trattandosi del divieto di svolgere attività assimilabile al trasporto pubblico con 
velocipedi oltre che di intermediazione di tour turistici e vendita biglietti per l’accesso ai musei, osserva come: «le ordinanze […] possono 
essere considerate legittime, pur collocandosi al limite estremo dei requisiti per poter essere considerati tali, tenuto conto della indubbia 
necessità di provvedere con urgenza alla sicurezza urbana […]». Oltre ai presupposti, le ordinanze risultano “troppo libere” anche in merito 
all’oggetto. Si vedano i recenti casi delle sentt. T.A.R.Toscana, I, n. 694/2017 (è illegittima l’ordinanza sindacale contingibile ed urgente  che 
vieta l’accesso di cani, anche accompagnati dai rispettivi conducenti, ad un parco pubblico, ove manchi l’emergenza sanitaria o di igiene 
pubblica), T.A.R. Molise, I, n. 156/2017 (è illegittima l’ordinanza contingibile ed urgente con la quale è disposta la limitazione degli orari di 
funzionamento degli apparecchi per il gioco lecito con vincita in denaro, quando non riguardare aspetti specifici della comunità locale 
amministrata la sua generica definizione sociale) e del T.A.R. Lazio, II, ord. caut. n. 2012/2017 (il c.d. Caso centurioni, ovvero, è sospesa 
cautelarmente l’ordinanza contingibile ed urgente con la quale è stato disposto il divieto di qualsiasi attività che preveda la disponibilità di 
essere ritratto come soggetto di abbigliamento storico, in fotografie o filmati, dietro corrispettivo in denaro). 
115 Il decreto è composto dal Capo I, Collaborazione interistituzionale per la promozione della sicurezza integrata della sicurezza urbana, e 
dal Capo II, Disposizioni a tutela della sicurezza delle città e del decoro urbano. Il Capo I è a sua volta distinto in una Sezione I, Sicurezza 
integrata e in una Sezione II, Sicurezza urbana. Le due definizioni sono collocate nei primi articoli delle rispettive sezioni, specificatamente 
rubricate Oggetto e definizione (art. 1) e Definizione (art. 4). Tale impostazione sembra procedere in direzione contraria al “disordine 
legislativo”. La definizione normativa lascia, così, un punto di riferimento preciso per l’amministrazione che non è costretta a ricostruire i 
presupposti dell'intervento pubblico, evitando la paralisi. Si v. a questo proposito R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di 
legalità, cit., 284: «Il disordine legislativo è visto come essenza di valori unificanti, come incapacità del legislatore ordinario di contrapporsi 
alle diverse istanze che pervengono sotto la spinta di molteplici bisogni sociali contemperandoli secondo una gerarchia di valori 
generalmente accolta; valori riconosciuti come prioritari in un determinato contesto sociale; valori, dunque, che debbono essere effettivi». 
Nello specifico sulla sicurezza urbana, G. CAIA, L’amministrazione della pubblica sicurezza e le forze di polizia: l’assetto delle competenze 
ed il coordinamento in relazione ai recenti interventi normativi, cit., 22 ss: «[…] è impossibile predeterminare a livello legislativo tutti gli 
specifici ed occasionali comportamenti offensivi per l’ordine e la sicurezza pubblica»; l’a. commentava positivamente già la definizione art. 
2, d.m. 5 agosto 2008 osservando come accogliesse numerose sentenze della Corte costituzionale (cfr. sent. n.77/1987, 218/1988; n. 
115/1995 e 290/2010). Per un commento critico sul ricorso allo strumento del decreto legge si v. C. RUGA RIVA, B. BISCOTTI, P. RONDINI, R. 
CORNELLI, A. SQUAZZONI, La sicurezza urbana e i suoi custodi (il sindaco, il questore e il prefetto). Un contributo multidisciplinare sul c.d. 
Decreto Minniti, cit., 3. 
116 Si v. G. NAPOLITANO, M. ABRESCIA, Analisi economica del diritto pubblico. Teorie, applicazioni, limiti,  Il Mulino, Bologna,  2009, 64 
ss. Cfr. M.S. GIANNINI, Diritto pubblico dell’economia, Il Mulino, Bologna, 1977, 85 ss.  
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per le quali è giustificato, dunque, il ruolo monopolista dello Stato117. Con l’impiego del termine 
“bene”, però, non si deve escludere l’idea di sicurezza anche come erogazione di un servizio, 
“pubblico” nel senso di teleologicamente orientato al conseguimento di una finalità collettiva tale per 
cui è giustificato l’intervento complementare dei privati118. Inoltre, non va tralasciata l’idea della 
sicurezza urbana come di un “diritto positivo”119.  

In secondo luogo, le definizioni di sicurezza integrata e di sicurezza urbana vengono anticipate 
dall’espressione «ai fini del presente decreto» (art. 1 e art. 4). È utile chiedersi se per la sicurezza 
urbana questo non ponga limiti rispetto all’ambito di applicazione: anche se la disposizione è oggi 
contenuta in una fonte primaria e non in un decreto ministeriale, essa è l’unica, a livello statale, a 
definire esplicitamente la nozione120. Dubbio è, quindi, il rapporto con la disciplina del Testo unico 
sull’ordinamento degli enti locali (Tuel), dove la sicurezza urbana è nominata ben due volte (all’art. 
54, co. 4 e  co. 6, d. lgs. n. 267/2000) 121.  Se si dovesse seguire questo ragionamento, il nuovo decreto 
e il Tuel sarebbero sì collegati ma si prospetterebbero più soluzioni: in primo luogo, la nozione di 
sicurezza urbana coinciderebbe in generale con la definizione “allargata” proposta dal nuovo decreto, 
salvo precisazioni (come quelle di cui oggi agli artt. 50 e 54, Tuel); in secondo luogo, le due nozioni 
rimarrebbero distinte, con prevalenza nel Tuel della nozione “ristretta” dell’ordine e della sicurezza 
pubblica (quella dell’art. 54, Tuel “ristretta” e quella dell’art. 4, d.l. n. 14/2017 “allargata”; non 
sarebbe quindi un caso che l’espressione “sicurezza urbana” non sia stata inserita nel nuovo art. 50, co. 
5, secondo periodo, d.lgs. n. 267/2000); ci sarebbe poi una terza opzione, come variante alla seconda, 
che vedrebbe la sicurezza urbana, così come definita dal nuovo decreto, distinta dalla sicurezza di cui 
al Tuel ma essa stessa “ristretta” sia perché riferita solo ad determinato tipo di territorio, la “città” così 
come richiamata nel titolo del decreto, sia perchè limitata ai soli fenomeni di riqualificazione e 
promozione (o in negativo, prevenzione) della coesione sociale e del decoro.  

A favore, però, di una sicurezza urbana come di una “sicurezza allargata” dal punto di vista sia 
dei contenuti sia dell’estensione geografica, l’impiego nella definizione dell’avverbio “anche” e il 
riferimento al circondario rurale (artt. 4 e 5, d.l. n. 14/2017). 
																																																								
117 G. NAPOLITANO, M. ABRESCIA, Analisi economica del diritto pubblico. Teorie, applicazioni, limiti, cit., 65: «La tutela dell’ordine 
pubblico, la difesa da attacchi esterni, la tutela dell’ambiente, l’illuminazione pubblica sono tipici esempi di beni pubblici puri, in cui, cioè, 
entrambe le caratteristiche di non rivalità e di non escludibilità del consumo ricorrono in forma perfetta. In tali casi non è possibile definire 
con rigore e a far rispettare i diritti di proprietà e di uso, a differenza di quanto avviene per i beni privati». Cfr. M.S. GIANNINI, Diritto 
pubblico dell’economia, cit., 99 quando, affrontando le problematiche dei beni pubblici a fruizione collettiva come i beni comuni e i beni 
collettivi, osserva come esse siano raggruppabili in due categorie: «i problemi di mutuo rispetto e il problema di conservazione della 
fruibilità generale»; S. ROCHÈ, La sicurezza pubblica: una questione locale e privata? Governare la sicurezza: attori, politiche e istituzioni 
in Europa, cit., 51 e 56 ss., quando afferma che la visione della sicurezza come bene collettivo celerebbe un certo numero di ambiguità e 
aprirebbe un vaso di Pandora, soprattutto nel rapporto con la nozione di bene pubblico di cui si afferma, 54: « […] in sintesi, la sicurezza è 
un bene pubblico, anch’esso inserito in un contratto sociale».  
118 Sulla distinzione tra monopolio del bene pubblico e servizio pubblico in materia di sicurezza si v. S. ROCHÈ, La sicurezza pubblica: una 
questione locale e privata? Governare la sicurezza: attori, politiche e istituzioni in Europa, cit., 58. Cfr., ove compatibile, M.S. GIANNINI, 
Diritto pubblico dell’economia, cit., il quale affrontando la natura soggettiva e oggettiva della proprietà pubblica osserva come, 91-92: 
«Nella proprietà dell’ente pubblico, intesa nel senso soggettivo di appartenenza, [debbono] distinguersi almeno due situazioni per ciò che 
attiene alla fruizione.», considerando sia le funzioni pubbliche del bene sia i servizi pubblici concludendo, poi, per il solo rilievo, 
giuridicamente parlando, della pienezza dei “poteri dispositivi del soggetto”; G. FATTORE,  Le funzioni delle istituzioni pubbliche, in E. 
BORGONOVI, F. LONGO, G. FATTORE, Management delle istituzioni pubbliche, Egea, Milano, 2015, 29 ss., in particolare 34: «La natura 
tecnico-economica di alcuni beni richiede un’azione collettiva per renderli disponibili. […] Sono beni pubblici anche beni immateriali […] e 
alcune risorse naturali»; R. MELE, Economia e gestione delle imprese di pubblici servizi tra regolamentazione e mercato, Cedam, Padova, 
2003, 6 ss., sull’evoluzione della nozione di servizio pubblico.  
119 Cfr. G. FATTORE, Le funzioni delle istituzioni pubbliche, cit., 33, sull’«espansione delle istituzioni pubbliche nel campo dei servizi alla 
persona». 
120 Non vi sono riferimenti all’interno del r.d. n. 773/1931 pur se il d.l. n. 14/2017 ne ha modificato l’art. 100 (c.d. Testo unico di pubblica 
sicurezza), né nel d.l. n. 92/2008 se non con riferimento alle modifiche introdotte all’art. 54, Tuel. Per quanto riguarda le altre modifiche 
introdotte alla normativa per l’entrata in vigore del d.l. n. 14/2017, non si rinvengono riferimenti alla sicurezza urbana. Si tratta, in 
particolare, dell’art. 7, d.lgs. n. 285/1992, Regolamentazione della circolazione nei centri abitati, art. 14 ter, l. n. 125/2001, Legge quadro in 
materia di alcol e di problemi correlati e art. 639, Codice Penale, Deturpamento e imbrattamento di cose altrui.  
121 Per un esempio sul rapporto tra l’art. 54, co. 4 e 6, Tuel e un’altra disciplina si v. la sent. Corte cost. n. 226/2010, punto 5.3 del 
considerando in diritto: «A fianco della titolazione della legge n. 94 del 2009, che, anche in questo caso, richiama la “sicurezza pubblica”, 
viene in particolare rilievo l'evidenziato collegamento sistematico tra il comma 40 dell'art. 3 di detta legge, che affida al sindaco la decisione 
di avvalersi della collaborazione delle associazioni di volontari, e il citato art. 54, comma 4, del d.lgs. n. 267 del 2000: collegamento reso, 
peraltro, più evidente dalla disposizione del comma 5 di tale articolo, che già prefigurava il coinvolgimento di “soggetti privati” in rapporto 
ai provvedimenti sindacali a tutela della sicurezza urbana che interessassero più comuni. Di qui, dunque, la logica conseguenza che il 
concetto di “sicurezza urbana” debba avere l'identica valenza nei due casi: cioè quella che, in rapporto ai provvedimenti previsti dal testo 
unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, la citata sentenza n. 196 del 2009 ha già ritenuto non esorbitante dalla previsione dell'art. 
117, secondo comma, lettera h), Cost. Quanto precede trova, del resto, conferma nel d.m. 8 agosto 2009 che, in attuazione del comma 43 
della legge n. 94 del 2009 , individua gli ambiti operativi dell'attività delle associazioni in questione».  
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In terzo luogo, si deve osservare come recentemente anche la giurisprudenza sia stata 
chiamata più volte a pronunciarsi sulla nozione di “sicurezza urbana”, contribuendo a definirne i 
contorni122. Sia il legislatore sia il giudice si sono impegnati, così, a limitare e a guidare l’azione della 
pubblica amministrazione che, nel caso ad esempio delle ordinanze sindacali di contingibilità ed 
urgenza,  dimostra un uso a volte distorto del concetto. In alcuni casi, il giudice si è pronunciato a 
sfavore di presupposti di necessità ed urgenza “troppo liberi” con cui il Sindaco risolve una situazione 
in realtà non di “grave pericolo per l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana”, ben potendo ricorrere 
a strumenti ordinari, o ancora a sfavore del tentativo di legittimare tardivamente il provvedimento 
impugnato con la finalità del “pacifico godimento del contesto urbano”. In altri casi, diversamente, la 
giurisprudenza è stata più flessibile, sostenendo che l’assoluta imprevedibilità della situazione non può 
considerarsi un presupposto indefettibile per l’adozione delle ordinanze ex art. 54, co. 4, Tuel o, 
ancora, che le ordinanze possono essere considerate legittime pur collocandosi al limite estremo dei 
requisiti123. 

 
Segue un quarto nodo, riferito alle diverse scelte di politica del diritto sottese alle due 

definizioni normative124. Quella di “sicurezza urbana” si fa densa di significati ad alto valore 
simbolico, come la “vivibilità delle città”, ponendosi in linea di continuità con gli interventi precedenti 
e con l’interpretazione della realtà; ad aumentare è la capacità comunicativa della legge mentre meno 
forte è il contributo alla certezza del diritto, come visto. Opposto il discorso per la definizione della 
“sicurezza integrata” la quale, nel ricostruire la governance della funzione amministrativa di 
coordinamento, ne specifica i tre elementi fondamentali: la materia è il coordinamento nella sicurezza, 
i fini sono la sussidiarietà e il benessere delle comunità territoriali mentre le attribuzioni sono 
l’insieme degli interventi assicurati dai vari livelli istituzionali125. Si attua così l’articolo 118, comma 3 
della Costituzione ed è proprio questo rimando, nell’incipit dell’articolo 2 del decreto, ad avere forte 
valenza comunicativa quando invece la definizione vera e propria concorre a facilitare l’attuazione 

																																																								
122 Si v. a titolo esemplificativo la sent. Cons. St., V, n. 1817/2017, con cui il giudice ha recentemente impiegato la nozione di “decoro” 
urbano al fine di impedire forme  di “degrado” nel centro storico di Firenze, riconosciute  in attività di commercio su aree pubbliche di generi 
non alimentari, ubicate in una zona secundum eventum considerata di recente dalla Sovraintendenza e dal Comune di particolare pregio. In 
particolare, il giudice ritiene le premesse della delibera consiliare, oggetto di contestazione, adatte a spiegare le ragioni sottese alla nuova 
perimetrazione del sedime mercatale e, in particolare, «le criticità rilevate in termini di degrado e sicurezza pubblica, anche in ragione della 
stratificazione delle cessioni e affitti di azienda, di fatto e di diritto, e dell’attrattività dell’area per l’abusivismo commerciale, l’evasione 
tributaria e la vendita di prodotti con marchio contraffatto» (par. 3.3, considerando in diritto). Come visto, in base all’art. 4, d.l. n. 14/2017, il 
decoro delle città rientra nei confini della materia di sicurezza urbana e non rappresenta una materia a parte. A questo proposito, si veda sent. 
Cons. St., V, n. 3861/2016: «Il decoro urbano non è una materia o un’attività ma una finalità immateriale dell’azione amministrativa, che 
corrisponde al valore insito in un apprezzabile livello di qualità complessiva della tenuta degli spazi pubblici […]».  
123 Si veda supra par. 4, in particolare nota 114 per una disamina puntuale della giurisprudenza. 
124 Il ruolo positivo che le norme definitore possono giocare rileva sul versante della certezza del diritto, della comunicazione e della 
partecipazione alla vita pubblica del cittadino, beneficiario di testi normativi più chiari e facilmente fruibili. Allo stesso tempo, l’inserimento 
di una definizione chiara di termini o concetti più complessi può non risultare politicamente vantaggiosa. Il potere legislativo può, infatti, 
essere classificato sia come un “communication vehicle” sia come un “instrument of governance”. Questa duplice funzione si coglie bene 
nell’uso delle definizioni legislative anche se l’opinione sulla loro utilità non è unanime nella scienza giuridica, neanche nella tradizione di 
common law. R. PAGANO, Introduzione alla legistica. L’arte di preparare le leggi, Milano, Giuffrè, 2004, 86: «Il fatto che le norme 
giuridiche siano veicolate mediante parole scritte comporta delle conseguenze: l’efficacia delle regole giuridiche è condizionata dai pregi o 
dai difetti del mezzo linguistico, ossia dai modi di espressione; ogni operazione compiuta sul testo linguistico è una operazione che in 
qualche modo incide sulla norma giuridica poiché questa non ha esistenza separata dalla proposizione linguistica in cui è incorporata 
(Tarello). Data l’inscindibilità di contenuto e forma occorre pertanto molta attenzione, nella fase di redazione del testo legislativo, agli aspetti 
linguistici per gli effetti che ne derivano successivamente in sede di interpretazione. Le insidie maggiori di natura linguistica cui va incontro 
un testo legislativo (normativo) sono l’ambiguità o la vaghezza dei termini o degli enunciati». Cfr. L. M. SOLAN, The language of statutes, 
The University of Chicago Press, Chicago, 2010, in particolare, nel capitolo Definitional and ordinary meaning, 62-81, riporta pro e contro 
delle definizioni giuridiche; M. ADLER, The plain language movement, in P. TIERSMA E L. SOLAN, The Oxford Handbook of language and 
law, Oxford University Press, 2012, 72 afferma che: «It is fundamental percept of any legal system that the law must be accessible to the 
public. […]The state also has an interest in the law’s accessibility. It needs the law to be effective […]»; G. CARCATERRA, Presupposti e 
strumenti della scienza giuridica, Giappichelli, Torino, 2012, 51: «Nella legislazione sono numerose ed importanti le norme di 
qualificazione, sia quelle meramente attributive sia quelle definitorie. Sul piano della tecnica legislativa, tuttavia l’opportunità di queste 
ultime è stata discussa […].E tuttora la normativa sulla tecnica legislativa in Italia e in Europa sono prevalentemente  orientate secondo il 
principio di introdurre definizioni legislative  solo quando i termini in questione sono ambigui o vengono impiegati in un significato diverso 
da quello usale o giuridico. É fuori dubbio però che le definizioni, sia concettuali che classificatorie, siano un fattore di certezza del diritto»; 
J. PRICE, Wagging, not Barking: Statutory Definition, Scholarly Works, William S. Boyd School of Law, USA, 2013, 1009: «Defining a 
well-understood word or phrase risks fixing its meaning in unintended ways. Normal evolutions in word meaning are frustrated by definitin»; 
F. CORTESE, Conclusioni, in F. CORTESE (a cura di), Le definizioni nel diritto, Editoriale scientifica, Napoli, 2016, 379 ss. 
125 Sulla funzione di coordinamento si v. G. FATTORE, Le funzioni delle istituzioni pubbliche, cit., 38. Per l’individuazione della funzione si 
v. S. CASSESE, Le basi del diritto amministrativo, Garzanti, Milano, 1989, 121 ss. di cui si ricorda, in particolare, 127: « […] Senza l’esame 
delle funzioni, le amministrazioni sembrerebbero fuori dal tempo».  
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della policy 126 . In questo senso i patti tra sindaco e prefetto sono un esempio concreto di 
provvedimenti adottati nell’esercizio di tale funzione, anche se inseriti nella Sezione II sulla 
“sicurezza urbana”, essendo in realtà il “coordinamento” un principio che permea l’intero testo. 

 
 Intimamente legato al precedente è il quinto nodo: la natura dei patti quali accordi ex articolo 

15 della legge sul procedimento amministrativo e il rapporto tra disciplina speciale e disciplina 
generale.  Se si rammenta che per lungo tempo, in materia di sicurezza, la legislazione sugli accordi 
organizzativi è stata locale e settoriale, sottraendo uniformità al sistema, il processo di 
specializzazione normativa di livello statale operata oggi con il decreto incide sui caratteri propri del 
modello e, in contrasto con la vocazione atipica della legge generale sul procedimento, lo tipizza127. 
Come è stato osservato in passato, la tipizzazione delle forme contrattuali pubbliche di cooperazione 
rappresenta anche «una delle tante tensioni tra la cultura amministrativa di stampo legalista e le […] 
tendenze contrattuali»128. Quindi, se da una parte deve essere colto favorevolmente l’intervento del 
legislatore statale perché rivela un chiaro indirizzo a favore della cooperazione e del rafforzamento di 
un modello uniforme già promosso dal primo pacchetto sicurezza attraverso le Linee guida del 
Ministero dell’interno, dall’altra il rischio è di incidere negativamente sulla spinta dal basso e 
sull’autonomia, mutando il decreto in uno strumento di «centralismo mediante accordi»129. Rispetto a 
quest’ultima posizione devono commentarsi positivamente, però, gli accorgimenti testuali del decreto, 
capaci come valvole di scaricare la tensione: sia l’utilizzo del verbo modale “potere”, sia il riferimento 
ai contesti “specifici” sia l’attenzione per le aree rurali perimetrali (art. 5, d.l. n. 14/2017). Il patto, 
dunque, non è uno strumento “imposto” bensì “promosso”, pur se nei limiti delle Linee generali 
(Stato-regioni) e delle Linee guida (Stato-enti locali). In sintesi, il beneficio di considerare tali patti 
come nuova species regolata dal legislatore rispetto al genus degli accordi orizzontali tra pubbliche 
amministrazioni di cui alla legge generale del procedimento amministrativo consisterebbe nella 
vincolatività e stabilità del coordinamento raggiunto, con la possibilità ulteriore di coinvolgere i 
privati, in alternativa allo strumento emergenziale delle ordinanze sindacali. Per quanto il legame tra la 
disciplina generale e il nuovo decreto sia emerso guardando ad aspetti procedurali, deve però rimanere 
costante il riferimento al piano dell’organizzazione amministrativa e all’idea dell’ordinamento 
pluralista; se gli accordi organizzativi tra pubbliche amministrazioni sono, infatti, uno dei modelli di 
adeguatezza degli strumenti di unità prodotti dalla disarticolazione delle competenze legislative, 
similmente lo sono anche i patti tra sindaco e prefetto130.  

 
Si introduce così il sesto ed ultimo nodo, riferito proprio allo strumento delle ordinanze quali 

cartina tornasole di una ripartizione aggiornata delle competenze in materia di sicurezza in favore del 
sindaco (artt. 50 e 54, Tuel)131. Occorre riflettere, soprattutto, sulle scelte testuali del legislatore: 

																																																								
126 Sulla tecnica definitoria, tanto da rendere particolarmente interessante tale definizione, sembra si possa parlare di story telling approach. 
Si v. L. FINUCANE, Definitions. A Powerful Tool for Keeping and Effective Statute Book, in The Loophole, Commonwealth Association of 
Legislative Counsel, n. 1/2017, 18: «That drafting approach is the storytelling approach, which essentially tries to present legislative 
provisions to readers in a way that tells them a story. Just as a storyteller introduces characters in the story, describes their relationships with 
each other, the activities they engage in and the events that affect them in a progressive and unfolding way (rather than all at once), so too 
does the drafter when drafting legislation». 
127 Per un ragionamento simile si v. BOSCHETTI, Gli accordi organizzativi nell’equilibrio del sistema giuridico tra unità e differenziazione, 
cit., 47. 
128 L. BOBBIO, Produzione di politiche a mezzo di contratti nella pubblica amministrazione italiana, cit., 121 
129 G. D'AURIA, Autorità e contratto nell'amministrazione italiana oggi, cit., 224. Una tendenza di segno opposto si osserva per i “patti di 
collaborazione” (in questo caso tra amministrazione e privati) nell’ambito dei regolamenti comunali sulla “rigenerazione di beni e spazi 
urbani”, materia legata alla “sicurezza urbana” così come emerge dalla lettura dell’art. 4, d.l. n. 14/2017; in questo caso, in assenza di una 
legislazione statale sulla rigenerazione (sono presenti, invece, fonti regionali) si assiste alla diffusione di normative secondarie capaci di 
collegarsi direttamente (non senza criticità) con la Costituzione. Si v. F. GIGLIONI, La rigenerazione dei beni urbani di fonte comunale in 
particolare confronto con la funzione di gestione del territorio, in F. DI LASCIO, F. GIGLIONI, La rigenerazione di beni e spazi urbani. 
Contributo al diritto delle città, Il Mulino, Bologna, 2017, 209-239, in particolare 232.  
130  Per una precisazione simile si v. B. L. BOSCHETTI, Gli accordi organizzativi nell’equilibrio del sistema giuridico tra unità e 
differenziazione, cit., 47: «A livello normativo questo trova conferma […] nell’art. 29, l. n. 241/1990, come sostituito dall’art. 19, l. n. 
15/2015 […]. È anche vero, però, che proprio per il fatto che gli accordi di cui all’art. 15, l. n. 241/1990 sono delle  forme strutturali 
dell’organizzazione amministrativa, sarà possibile un intervento del legislatore nazionale attraverso la disciplina delle funzioni fondamentali 
dei comuni e degli enti locali». Cfr. sul valore organizzativo del decentramento F. ROVERSI-MONACO, voce Decentramento (e 
accentramento), in N. BOBBIO, N. MATTEUCCI, G. PASQUINO (a cura di), cit., in particolare 225.  
131 Di rilievo nella scienza giuridica l’opinione (abbastanza isolata, si v. supra la nota n. 22 in materia di sicurezza, stante anche la 
competenza statale stabilita dalla Costituzione) a sfavore del sindaco quale “ufficiale di governo” di A. DEFFENU, voce Sindaco, in S. 
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disposizioni più tipizzate o più generali? Maggiore certezza del diritto o maggiore flessibilità? 
Innanzitutto, per entrambi i due tipi di ordinanze il legislatore sembra aver optato per una 

tipizzazione; il modo simmetrico in cui sono enunciati i due poteri di ordinanza (il fine e l’oggetto sia 
per l’art. 50 sia per l’art. 54, Tuel) e il tentativo di esemplificazione celano lo sforzo di chiarire sin da 
subito, nel rispetto della Costituzione, il nuovo riparto funzionale tra livello locale e statale oltre che a 
meglio esplicitare i presupposti del potere di ordinanza. Sulla bontà della disposizione si potrà dire 
solo in futuro. 

Allo stesso tempo e in secondo luogo, la flessibilità dell’istituto viene garantita dal confine 
incerto della materia “sicurezza urbana”, pur se con criticità legate a dubbi di legittimità costituzionale 
di alcune previsioni e all’impiego a volte tautologico ed “emotivo” di espressioni come la vivibilità e 
il decoro urbano132. Da una parte, viene suggerita la distinzione tra “incolumità pubblica” e “sicurezza 
urbana”, la prima legata ad un’idea più tradizionale di ordine e sicurezza pubblica mentre la seconda 
corrispondente alla più ampia definizione in cui rientrerebbe il decoro urbano, la riqualificazione e 
l’eliminazione di fattori di marginalità ed esclusione. Dall’altra, viene testualmente recepita una 
triplice idea di sicurezza nelle sue componenti di tutela, associata quasi sempre all’ espressione 
“integrità fisica”, di prevenzione, associata a tutto ciò che non si lega al verbo “superare” che 
diversamente implica un situazione già concretizzatasi, e di repressione, associata al participio 
“contrasto” (in particolare l’art. 54, co. 4 bis, Tuel in combinato disposto, però, con l’interpretazione 
dell’art. 50, co. 5, Tuel)133. 

La lettura delle due disposizioni rileva, in terzo luogo, una più equa ripartizione delle funzioni 
amministrative tra stato ed enti locali, anche qui non senza alcuni dubbi134. Mentre il pacchetto 
sicurezza 2008-2009 aveva operato solo un decentramento statale e di fatto non aveva trasferito 
funzioni a livello locale, per cui la partita era giocata nella contrattazione per i patti per la sicurezza; il 
nuovo pacchetto, ad oggi ancora incompleto nell’attesa dell’adozione delle nuove Linee guida, ha 
previsto invece una nuova redistribuzione delle competenze a favore del Sindaco135. Di conseguenza, 
la nuova specificazione dei poteri dell’organo di vertice di adottare ordinanze contingibili ed urgenti in 
qualità di ufficiale di governo ricadrebbe maggiormente nella tradizionale materia di “ordine pubblico 
e sicurezza”, come sembrerebbe suggerire l’elencazione dell’art. 54, co. 4 bis, Tuel nonostante 
l’impiego dell’espressione “sicurezza urbana” (ridotta ad alcune ipotesi di prevenzione e contrasto); le 
nuove previsioni sui poteri del sindaco quale rappresentante dell’ente locale, invece, più nelle materie 
residuali della “sicurezza urbana” allargata136. 

																																																																																																																																																																													
CASSESE, Dizionario di diritto pubblico, cit., 5572: «Vi è da aggiungere che la nuova configurazione costituzionale degli enti locali che 
costituiscono la Repubblica […] e la preferenza per il comune nell’esercizio delle funzioni amministrative in base al principio di sussidiarietà 
[…], pone la figura del sindaco ufficiale del governo non solo inopportuna, ma ai limiti della compatibilità costituzionale». Nella prassi 
amministrativa e nella giurisprudenza degli ultimi anni non è emersa, in concreto, una rilevante tendenza al ruolo di primo piano del sindaco 
nella “sicurezza urbana” (c.d. Sindaco sceriffo); l’organo monocratico sembrerebbe agire spesso nella veste di “ufficiale di governo” 
soprattutto per i suoi rapporti con il prefetto ed il questore (di cui in realtà i patti sindaco e prefetto sono una manifestazione). Si v. per tali 
osservazioni, anche supportate da un’indagine ANFP basata su interviste, E. C. RAFFIOTTA, Il problematico ruolo del sindaco “garante” 
della sicurezza urbana”: tra istanze locali e competenze statali, in N. GALLO, T. F. GIUPPONI (a cura di), L’ordinamento della sicurezza: 
soggetti e funzioni, cit., 75 ss.  
132 Per ipotesi di illegittimità costituzionale si pensi alla sent. Corte Cost. n. 226/2010 sull’espressione “disagio sociale” e sulle materie 
richiamate dal nuovo art. 50, co. 5, secondo periodo, Tuel oppure alla previsione di ordinanze anche non contingibili ed urgenti di cui al 
nuovo art. 50, co. 7 bis, Tuel, pur se diversa da quella oggetto della sent. Corte Cost. n. 115/2011 che si riferiva, invece, al Sindaco quale 
ufficiale di governo. Per un commento critico sulla genericità delle espressioni “decoro” e “vivibilità urbana” si vedano i commenti di A. 
MORELLI, Daspo urbano: tornano davvero i sindaci sceriffi?, in laCostituzione.info, 2017, 2 e di G. TROPEA, Decreto Minniti: adelante, con 
juicio, cit., 4;  
133 Si v. supra par. 2 e 5  del presente contributo sui problemi legati alle definizioni.  
134 Per un’analisi puntuale dei problemi si veda G. TROPEA, Decreto Minniti: adelante, con juicio, cit., 4, in particolare quando osserva che i 
presupposti che legittimano i poteri sindacali sono tendenzialmente sovrapponibili rispetto agli artt. 50 e 54, Tuel, ad esempio in materia di 
alcolici. 
135 Il decreto non prevede un termine per il raggiungimento dell’accordo in Conferenza e per l’adozione delle Linee guida, elemento che già 
prima della conversione del decreto il Dossier dell’Ufficio studi della Camera dei deputati aveva segnalato come critico. Si v. 
http://documenti.camera.it/Leg17/Dossier/Pdf/CL148.Pdf (ultimo accesso agosto 2017), 3. Il 18 luglio 2017 il Ministero degli interni ha 
emanato una circolare comunicando che è stato attivato un gruppo di lavoro per la predisposizione delle Linee guida e delle Linee generali. 
Si ha notizia, al 22 settembre 2017, di un’Audizione alla Commissione parlamentare per le perifierie del Ministro degli interni durante la 
quale è stato affermato che le Linee guida e le Linee generali sono pronte, passando ora al vaglio della Conferenza unificata e della 
Conferenza Stato-città. Si ricorda, inoltre, come già l’art. 54, co. 12, Tuel prevedesse che: «Il Ministro dell'interno può adottare atti di 
indirizzo per l’esercizio delle funzioni previste dal presente articolo da parte del sindaco».  
136 In particolare, se si guarda alle lett. a)-e) di cui all’art. 2 del d.m. 5 agosto 2008 si osserva come l’art. 8 del d.l. n. 14/2017 recepisca solo 
la lett. a) (in parte) e la lett. c) (in parte) e la lett. d) (in parte). Della lett. a) si recepisce, anche se in diverso ordine e con qualche 
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6. Conclusioni: una nuova epoca per la sicurezza urbana?  
 

Alla luce delle considerazioni sin qui svolte, si può in conclusione osservare come la nuova 
disciplina del legislatore sintetizzi, con strumenti tra i più diversi, una realtà complessa perseguendo 
fini all’apparenza contrastanti ma a ben vedere complementari: flessibilità ed emergenza, tipizzazione 
e rapidità, partecipazione e democraticità, semplificazione e coordinamento. Alcuni nodi passati 
vengono, così, sciolti definitivamente; si pensi al recepimento in una fonte primaria della definizione 
di “sicurezza urbana”. Altri ricevono nuove sollecitazioni ma non vengono completamente risolti; è il 
caso della natura e del ruolo dei patti o dei nuovi poteri del sindaco, per i quali permangono differenti 
soluzioni interpretative, prime tra tutte quelle riferite al rapporto tra i diversi contenuti e oggetti della 
sicurezza.  

A questo proposito, come già osservato, si propone una lettura che guardi alla tradizionale 
endiadi “ordine e sicurezza pubblica” come a un sottoinsieme della “sicurezza urbana” rimanendo, 
secondo quanto stabilito dalla Costituzione, nella competenza statale: dal punto di vista oggettivo la 
sicurezza come incolumità pubblica, repressione di fenomeni criminosi e prevenzione rispetto a 
specifiche fattispecie; dal punto di vista soggettivo, l’azione del Sindaco quale ufficiale di governo, 
del Prefetto e del Questore. Lo spazio intermedio tra l’insieme principale e il sottoinsieme 
coinciderebbe invece con quanto c’è di nuovo nella definizione di sicurezza urbana, ovvero, 
rigenerazione, coesione e decoro della maggior parte del territorio nazionale, sia come promozione che 
come prevenzione, e passerebbe alla competenza dell’ente locale, con le ordinanze e i regolamenti. A 
completare il quadro degli strumenti, l’istituto della negoziazione tra pubbliche amministrazioni con lo 
scopo di contrattare la reciproca collaborazione.  

È possibile, in altre parole, confrontarsi con l’eventualità di una nuova epoca per la sicurezza 
urbana. La risposta è positiva. L’elemento caratterizzante la nuova stagione sarebbe rintracciabile, in 
modo particolare, nella generale tendenza alla tipizzazione a tutela di valori quali la garanzia e la 
prevedibilità dell’azione amministrativa. Nel caso dei patti, infatti, si va nella direzione di una 
maggiore legittimazione nonché di un rafforzamento della vincolatività dello strumento di 
coordinamento per la “sicurezza integrata”; nel caso delle ordinanze, invece, si perseguono finalità di 
maggiore certezza e controllo, in particolare sull’operato dei sindaci per la “sicurezza urbana”.   

Una siffatta impostazione, incentrata cioè sulla ricostruzione del perimetro materiale della 
“sicurezza urbana” e sullo sforzo di chiarire gli spazi di intervento della “tipizzazione”, consente una 
lettura unitaria e coerente della nuova disciplina speciale, coordinandola con le discipline generali di 
cui alla legge generale sul procedimento amministrativo e al Testo unico sull’ordinamento degli enti 
locali. D’altronde, solo la prassi amministrativa, la giurisprudenza, l’adozione delle Linee generali e 
delle Linee guida potranno in futuro avvalorare tale interpretazione e mettere alla prova la tenuta delle 
previsioni o la loro capacità di innovare.  
 

																																																																																																																																																																													
integrazione (come la tratta di persone): «l’insorgere di fenomeni criminosi, quali lo spaccio di stupefacenti, lo sfruttamento della 
prostituzione, l’accattonaggio con impiego di minori e i disabili e i fenomeni di violenza legati anche all’abuso di alcool» eliminando il 
riferimento esplicito alle situazione di degrado ed isolamento. Della lett. c) il riferimento all’«occupazione abusiva di immobili». Della lett. 
d) il riferimento allo sfruttamento della prostituzione. Rispetto alle rimanenti attività il d.l. n. 14/2017 opera una polverizzazione delle 
competenza. Innanzitutto, al sindaco quale rappresentante dell’ente locale sono oggi riconosciuti maggiori poteri in materia di sicurezza 
preventiva e sociale, ad esempio, in fatto di degrado e decoro urbano attraverso strumenti diversi quali ordinanze, sia contingibili ed urgenti 
che non, e regolamenti (il nuovo art. 50, co. 5, co. 7 bis e 7 ter, Tuel). Tali poteri corrispondono alle restanti previsioni della lett. a) e della 
lett. c) (con una dubbia sovrapposizione tra ordinanze sindacali e ordinanze del sindaco quale ufficiale di governo in materia di 
somministrazione di bevande alcoliche, come già osservato). In secondo luogo, i rimanenti ambiti di intervento di cui alle lett. b), d) ed e), in 
particolare per l’accesso e la tutela dei beni e degli spazi urbani e l’intralcio alla viabilità, confluiscono nel capo II agli artt. 9, 10, 11, 12 e 
13; non si tratta soltanto della previsione di ulteriori strumenti (come il c.d. Daspo urbano ex artt. 9, 10, 13) ma anche dell’ingresso di 
ulteriori soggetti che vanno a completare la struttura di governance, come il Questore.  Per un commento in parte a favore e in parte a sfavore 
sul “Daspo urbano” si veda G. Tropea, Decreto Minniti: adelante, con juicio, cit., 5: «[…] fa una certa impressione che poteri di tal fatta […] 
siano oggi rimessi (anche) all’autorità comunale […], ridimensionerei la preoccupazione circa la non prescrizione dell’obbligo di 
motivazione in capo al sindaco […]. Mi pare, infine, formulato in modo poco chiaro l’art. 11 […]»; per un giudizio critico sul capo II si veda 
E. FOLLIERI, Il daspo urbano (artt. 9. 10. e 13 del D.L. 20.2.2017 n. 14), cit., passim. 


