
I n un periodo che si colloca alla fine di
profonde trasformazioni socio-econo-

miche, culturali  e infine anche polit iche,
t ras formaz ion i  che  hanno  t rova to  ne l l e
zone urbane, anche dell’Emilia-Romagna,
il loro livello più elevato, le polizie munici-
pali si sono venute a trovare, per così dire,
in prima linea. Particolarmente appropria-
ta sembra dunque la scelta di una ricerca

sulle polizie municipali della regione. Gli
appartenenti al corpo e i loro comandanti
appaiono in fa t t i  essere  ben  consapevol i
della problematicità della situazione.

Leggendo i  risultati  della ricerca appare
chiaro come i corpi di polizia municipale
dell’Emilia-Romagna, così come presumi-
bilmente del resto d’Italia, si trovino a sof-
fr ire  di  una contraddizione più generale
che attanaglia anche gli altri settori del-
l’apparato pubblico nel  nostro paese.  Si
tratta infatti di difficoltà che rispecchiano
un  d iven i re  genera le  de i  cos tumi ,  cu i  i
corpi  d i  Pol i z ia  Munic ipale  da  so l i  non
possono far fronte. E’ chiaro che qui più
che mai soluzioni reali dei problemi, se esi-
stono, rimandano al quadro generale.

Il problema centrale sottostante molte delle
questioni che emergono da questa ricerca
sembra essere quello del fondamento di un
principio di autorità in una società in cui è
ampiamente venuta meno una valorizzazio-
ne dello stesso sulla base di impostazioni
gerarchiche  t radiz ional i  e  fondamental -
mente predemocratiche. Questo fatto è esa-
cerbato in Italia dall’incertezza di una fase
d i  t r a n s i z i o n e  p o l i t i c a  c h e  s i  t r a s c i n a
ormai perlomeno dagli anni ottanta, oltre

c h e  d a l  c a r a t t e r e  t u t t o  s o m m a t o  a s s a i
recente del costume democratico. 

All’ impostazione gerarchica tradizionale
non si è ancora sostituita infatti una valo-
rizzazione dell’autorità legittimata dal fatto
di porsi in qualità di rappresentante della
comunità civica,  in particolare di  quella
locale.  Non si  è  ancora passat i ,  in  al tre
parole, da una legittimazione del funziona-
rio di polizia e della sua autorità, e in par-
ticolare di uno “stato” autoritario, distan-
te ,  e  fondamenta lmente  sospe t to  a  gran
parte della popolazione, ad una legittima-
zione di tale autorità che si basi invece sul
suo essere rappresentante di una comunità
di cittadini e come tale quindi al loro servi-
zio (e solo in questo senso quindi dotato
d’autorità, l’autorità di rappresentare “i
molti” nei confronti del particolare).

E’ vero che tale trasformazione s’è avuta in
Emilia-Romagna più che altrove. Tuttavia
anche tale specificità emiliano-romagnola
r i s e n t e  d e l l ’ a p p a n n a m e n t o  d e i  v a l o r i
democratici in generale e soprattutto della
grande confusione politica e morale che si
è  venuta a creare soprat tut to  dagl i  anni
ottanta in poi.

In questa prospettiva acquista particolare
ri l ievo l ’es igenza,  emersa dal la  r icerca,
che al  raf forzamento del la posizione del
S indaco  dopo  l e  r ecen t i  t ras formaz ion i
elettorali e politiche si accompagni un pari
rafforzamento del ruolo e dell’importanza
delle polizie municipali. 

Questo può accadere, ci sembra, all’inter-
no di una valorizzazione delle città e delle
regioni in una prospettiva federalista nella
quale le polizie municipali si volgono sem-
pre  p iù  verso  una  pro tez ione  anche  de l
bene “sicurezza” mentre le istituzioni “sta-
ta l i”  d i  s icurezza  d iventano  sempre  p iù
espressione delle città e delle regioni. In
questo modo la distanza tra polizie munici-
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pali e pubblica sicurezza si attenua, come è
richieste d’altro canto anche da parte di
alcuni dei comandanti intervistati. 

Ciò dovrebbe essere tuttavia inteso in una
luce di decentramento democratico e fede-
ralista di tutte le forze di polizia e non già
nella direzione oramai definitivamente tra-
montata di un nuovo centralismo e statali-
smo, quasi che una nostalgia di “ministe-
rialismo” fosse in grado di attrarre anche
le polizie locali.

Dario Melossi
(Comitato scientifico di “Città sicure”)
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C on la ricerca sugli addetti alla poli-
z i a  m u n i c i p a l e  n e l  t e r r i t o r i o

dell’Emilia-Romagna la Regione ha inteso
raccogliere elementi  per un intervento di
riordino legislativo della materia. 

S i  t r a t t ava  d i  s c ru t a re  da l l ’ i n t e rno ,  pe r
quanto possibile,  una categoria di  dipen -
denti pubblici cui sono affidati dalla legge

compiti  di vitale importanza per le ammi-
n i s t r az ion i  l oca l i ,  l a  magg io r  pa r t e  de i
q u a l i  s v o l t i  i n  “ p r i m a  l i n e a ” ,  a  d i r e t t o
contatto coi cittadini.

O c c o r r e v a  a t t i n g e r e  i n f o r m a z i o n i  s u l l a
provenienza degli addetti ,  le motivazioni,
l ’o rgan izzaz ione  e  lo  s t i l e  d i  l avoro ,  l e
aspe t ta t ive  e  l e  p ropens ion i .  Pera l t ro  l e
attività della polizia locale sono abbondan-
temente commentate sulle pagine delle cro-
nache locali,  e ciò potrebbe erroneamente
indurre a credere che di questo settore del-
l’amministrazione si sappia abbastanza.

Risulta con chiarezza  che i cittadini fanno
osservazioni sul suo operato; che allo stes-
so tempo ripongono molte aspettative nel-
l’intervento della polizia locale in situazio-
n i  s e m p r e  c o m p l e s s e ,  t a l v o l t a  c r i t i c h e ,
quali si  presentano quotidianamente nelle
ci t tà ;  che  sono numerosi  g l i  episodi  che
evidenziano una “crisi” nel rapporto fra i
sindaci che sono a capo delle amministra-
zioni locali e quindi hanno la responsabi-
lità  della polizia municipale e i dirigenti
dei servizi stessi, con grave danno  al servi-
z io  e  a l la  comuni tà  locale ;  che  la  nuova
legge elettorale per i Comuni e le Province
ha comportato cambiamenti dei quali l’at-
tuale ordinamento della polizia locale non
tiene conto e che quindi bisogna riempire

questo vuoto normativo con proposte coe-
renti con il quadro generale e gli interessi
in campo.

Questi accenni sono sufficienti a motivare
la necessità di fondare ogni intervento, sia
legislativo che di coordinamento operati -
vo,  sulla base di  dati  estrat t i  da un cam-
pione rappresentativo dell’intera categoria
a livello regionale.

I lavoratori di questo settore hanno risposto
con entusiasmo al questionario e i coman-
danti delle città capoluogo hanno efficace-
mente collaborato rispondendo a interviste
in profondità.  I  r isultati  che vengono qui
pubblicati  saranno discussi in una iniziati-
va pubblica che è in preparazione. 

E’ bene che si discuta a fondo per  identi-
ficare le condizioni istituzionali a partire
dalle quali  s ia possibile sottrarre i l  tema
del la  s icurezza a l  campo esclusivo del la
repressione per inquadrarlo all’interno dei
compiti  ordinari  dei governi e delle ammi-
nistrazioni locali.

E’  evidente  infat t i  che solo a  un l ivel lo
t e r r i t o r i a l m e n t e  d e c e n t r a t o  è  p o s s i b i l e
de f in i r e  s t r a t eg i e  m i r a t e  a  co s t ru i r e  un
clima di sicurezza che derivi dalla fiducia
in istituzioni cui affidare funzioni ulteriori
e  d i v e r s e  r i s p e t t o  a  q u e l l e  p u r a m e n t e
repress ive .  Emerge per tanto  i l  ruolo  dei
governi e delle amministrazioni comunali,
d a t a  a n c h e  l a  p r o f o n d a  d i f f e r e n z a  d i
dimensioni,  condizioni sociali ,  sistemi di
relazione che caratterizzano i vari contesti
urbani.

D ’ a l t r o  c a n t o ,  c o m e   m o s t r a n o  a l c u n e
esperienze maturate all’interno del proget-
t o  “ C i t t à  s i c u r e ” ,  s o l o  u n a  s t r u t t u r a  d i
governo di livello regionale può permette-
re strumenti capaci di attivare sperimenta-
zioni durature e coordinamento delle ini-
z i a t i v e  i n  c a m p o ,  d e f i n e n d o  u n  q u a d r o
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o m o g e n e o  p e r  l e  i n i z i a t i v e  d e i  s i n g o l i
comuni.

P e r  r a g g i u n g e r e  q u e s t i  o b i e t t i v i  e  p e r
sostenere le politiche degli enti locali sui
temi del la  s icurezza urbana bisogna pro -
muovere  una  r iqual i f icaz ione  mira ta  de l
ruolo, della organizzazione e delle compe-
tenze professionali dei corpi della polizia
municipale.

La Regione impiegherà le risorse legislati-
v e  e  o r g a n i z z a t i v e  n e c e s s a r i e ,  s e n z a
d i m e n t i c a r e  i l  q u a d r o  d i  r i f e r i m e n t o
costi tuito dalla r iforma ist i tuzionale,  che
con il  varo della Commissione bicamerale
ha ormai preso l’avvio.

Il progetto di legge costituzionale recente-
mente approvato su proposta della  Giunta
da l  Cons ig l io  Regiona le  e  fa t to  p ropr io
d a l l a  C o n f e r e n z a  d e i  p r e s i d e n t i  d e l l e
Regioni rappresenta l’impegno a promuo-
vere una prospettiva di questro genere  nel
q u a d r o  d e l l a  r i f o r m a  f e d e r a l i s t a  d e l l o
Stato. 

Il  progetto propone di inserire una norma
nella Costituzione in base alla quale “Le
Regioni assicurano attraverso propri orga-
nismi il coordinamento delle politiche per
la  s icurezza  concernent i  i l  cont ro l lo  de l
te r r i tor io  eserc i ta te  da i  serv iz i  loca l i  d i
vigilanza”.

La prima innovazione rispetto all’attuale
ordinamento è che la norma attribuisce ai
servizi locali di vigilanza funzioni di  con -
trollo del territorio; la seconda è che tali
at t ivi tà  s iano coordinate da organismi di
livello regionale.

Risultati  di tale livello saranno concreta-
mente realizzabili  se sapremo esattamente
su quali risorse potremo fare affidamento.

La  r i ce rca   r appresen ta  qu ind i  i l  p r imo

passo di un lavoro che anche con il  contri-
bu to  de l   Comi ta to  tecn ico  reg iona le  in
m a t e r i a  d i  p o l i z i a  l o c a l e ,  i m p e g n a  l a
Giunta a presentare al più presto una pro -
posta di riforma legislativa della materia.

Luigi Mariucci
(Assessore agli affari istituzionali

e alle autonomie locali della 
regione Emilia-Romagna)
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Q ues ta  pr ima indagine  su l la  Pol iz ia
Munic ipale  ne l la  Regione  Emil ia-

Romagna si caratterizza essenzialmente come
una analisi esplorativa del mondo disomogeneo
e parcellizzato della vigilanza locale. Essa è
stata promossa dalla Regione Emilia-Romagna
- progetto “Città sicure” e Assessorato alle
riforme istituzionali - e dal Comitato tecnico
regionale per le polizie municipali. 

L’obie t t ivo  esp l ic i to  e  immedia to   de l la
presente ricerca è di ottenere un quadro di
conoscenze quantitative e qualitative  sulle
caratteristiche  delle forze di polizia muni-
cipale  dell’Emilia-Romagna che consenta
di superare uno stato  di conoscenze confu-
so e frammentario soprattutto in relazione a
questi  aspetti :  a.)  funzioni,  competenze e
modalità organizzative delle polizie muni-
cipali; b.) bisogni ed aspettative dei sogget-
ti indagati. 

Le finalità implicite e quindi indirette per
cui si è ritenuto opportuno indagare socio-
logicamente questo universo professionale
sono plurime anche se complessivamente
rimandano ad una medesima intenzionalità
politica di riforma delle funzioni e dell’or-
ganizzazione della polizie municipale. Da
qui l’utilità di acquisire conoscenze capaci
di indicare presuntivamente il grado di ade-
sione o di resistenza al mutamento all’in -
terno degli operatori della vigilanza locale.
Un profilo, più di altri, ci interessava inda-
gare:  esso concerne la delicata questione

del ruolo che in una prospettiva di riforma
possono  a s sumere  l e  po l i z i e  mun ic ipa l i
nelle politiche di governo del bene pubbli-
co della sicurezza. 

La ricerca - che si è articolata in due fasi
caratterizzate da metodologie diverse, una
a prevalenza quantitativa e l’altra qualitati-
va, i cui risultati si sono rivelati coerenti ed
integrabili - è stata svolta nel primo seme-
stre del 1995.

Per la parte quantitativa è stato sommini-
s t r a to  un  ques t iona r io  s t ru t tu ra to  ad  un
campione casuale semplice, la cui rappre-
sentatività e coerenza rispetto all’ universo
degli agenti di Polizia Municipale nel terri-
torio regionale,  è  stata verif icata in base
alla composizione per sesso del personale e
alla variabile dell’età. Il campione compo-
sto da 363 unità rappresenta il 10% dell’u -
n i v e r s o  d e l l a  P o l i z i a  M u n i c i p a l e  n e l l a
nostra regione.

Lo strumento di indagine - un questionario
articolato in 5 sezioni, composto comples-
sivamente da 92 domande - ci ha permesso
di affrontare i temi classici dell’analisi di
una organizzazione e di una professione ed
in particolare di esaminare:

1. alcune caratteristiche del personale della
Polizia Municipale e le trasformazioni in
atto nella sua composizione;

2. le tre dimensioni del ruolo sia dal punto
di vista delle strategie soggettive che del
disegno oggettivo: la “dimensione tecnica”
riferita alle mansioni e ai compiti affidati,
al le  modali tà  del  loro svolgimento e al la
struttura delle competenze vigente nell’or-
ganizzazione; la “dimensione politica” che
si riferisce ai vantaggi connessi al ruolo in
termini di potere e di riconoscimenti for-
mali; la “prevalenza culturale”, cioè la cul-
tura dominante nell’ organizzazione, l’im-
magine sociale attribuita al ruolo e la pro -
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duzione di nuove immagini;

3 .  l e  due  tendenze  organizza t ive  in  a t to
nel la  nost ra  regione:  la  specia l izzazione
delle  competenze e del le  mansioni  da un
lato e, dall’ altro, il decentramento dei ser-
vizi volto a garantire una maggiore presen-
za della Polizia Municipale nel territorio;

4. l’offerta e la domanda di formazione, di
aggiornamento permanente e di qualifica-
zione specializzata all’interno dei Corpi;

5 .  i l  prof i lo  sogget t ivo degl i  in tervis ta t i
riguardo ai loro interessi culturali, sociali e
polit ici  anche attraverso domande di opi-
nione su questioni specifiche come quelle
a t t inent i  la  c r iminal i tà  e  la  devianza ,  la
r e p r e s s i o n e  e  l a  p r e v e n z i o n e ,  l ’ o r d i n e
sociale;

6 .  l e  r e l a z i o n i  t r a  g l i  a g e n t i  d i  P o l i z i a
Municipale ed altre figure professionali ed
istituzioni, per valutare il funzionamento e
l’efficacia dell’eventuale rete interorganiz-
zativa;

7.  l’ influenza dell’appartenenza al  Corpo
sull’ambiente esterno al lavoro e, soprattut-
to, l’immagine sociale che gli agenti pensa-
no di avere nella comunità in cui operano.

La seconda parte della ricerca è invece pre-
valentemente quali tativa:  essa si  è svolta
a t t raverso  vent i  in te rv is te  in  profondi tà
finalizzate a raccogliere le rappresentazio-
ni, le valutazioni e le opinioni soggettive
de i  Comandant i ,  assunt i  come tes t imoni
privilegiati  dell’intera categoria a l ivello
regionale. A tale scopo sono stati selezio -
nat i  i  Comandant i  de i  Corpi  de i  comuni
capo luogo  d i  p rov inc ia  e  d i  a lcun i  a l t r i
comuni di dimensioni demografiche inter-
medie.

Al campione così costruito è stato richiesto
una interpretazione sugli  scopi  assegnati

alla struttura ed informazioni sui modelli
organizzativi adottati (divisione del lavoro,
gestione del personale, sistemi di controllo
dell’attività, tipo di comunicazione interna
alla struttura e con l’ambiente esterno, for-
mazione e aggiornamento, ecc.). Inoltre, i
Comandanti  hanno espresso opinioni  sul-
l ’ a s se t to  g iu r id i co  a t tua l e  de l l a  Po l i z i a
Municipale, nonché sull’eventuale ipotesi
di riforma dell’organizzazione del Corpo a
livello regionale. Sono stati infine sommi-
nistrat i  agli  intervistat i  dei  “termometri”
che ci hanno permesso di conoscere l’effet-
tivo impiego di tempo e di risorse che i vari
Corpi attribuiscono ai diversi settori della
struttura.

Si ringraziano sentitamente i Comandanti e
gli  agenti  delle Polizie municipali  per la
collaborazione prestata. 
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1.1. L’età e il genere
Fra le tante professioni che stanno cambian-
do, quella dell’agente di Polizia Municipale
presenta  carat ter i  par t icolarmente nuovi ,
effetto di una trasformazione  iniziata pochi
decenni fa e che è tuttora in atto. 

E’ generalmente vero che tutte le professio -
ni con una lunga tradizione maschile sono
at tua lmente  a t t raversa te  contemporanea-
mente da due  fenomeni che stanno veloce-
mente mutando la composizione del corpo
professionale. Il primo e il più importante è
quello della  cosiddetta “femminilizzazio-

ne” dovuta al la  progressiva entrata del le
donne nelle sfere professionali maschili. Il
secondo, strettamente legato al primo, è  “il
ringiovanimento”, cioè l’abbassamento del -
l’età all’interno delle organizzazioni.

A questo riguardo i l  caso della vigilanza
u r b a n a  è  p a r t i c o l a r m e n t e  e m b l e m a t i c o .
Nata nella seconda metà del secolo scorso,
è stata per più di cento anni un Corpo tutto
maschile. Alle donne formalmente non era
vietato l’accesso,  ma per cultura e senso
comune il lavoro del “vigile” era conside-
rato per “soli uomini”. Se, come documen-
t a  u n a  r i c e r c a  s v o l t a  a l l ’ i n t e r n o  d e l l a
Po l i z i a  Munic ipa le  d i  Mi lano ,  l ’ en t ra ta
delle donne è stata ostacolata di fatto fino
a l l a  me tà  deg l i  ann i  ‘70 ,   l e  p ro i ez ion i
future sono totalmente diverse. Stime della
Comunità economica europea  prevedono
una continua ascesa della presenza femmi-
nile nei corpi di polizia.

Nella  Regione Emil ia-Romagna le  donne
costituiscono oggi più del 23% della poli -
zia municipale (Tav. 1) e sono la compo -
nente  più  giovane a l l ’ in terno del  Corpo:
circa i 3/4 ha meno di 40 anni e, in media,
12 anni di anzianità di servizio. Viceversa 
più della metà degli uomini, il 68%, sono
concentrati nella fascia d’età superiore ai
40 anni e hanno in media 18 anni di anzia -
nità (Tav. 2).

Tutte le modificazioni della struttura per
sesso e per età del  personale incidono in
modo rilevante sulla cosiddetta “dimensio-
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ne culturale” di una organizzazione, cioè su
quell’insieme di aspetti il cui impatto risul-
ta spesso imprevedibile ed instabile e che
sono, allo stesso tempo, centrali ed essen-
ziali a qualsiasi cambiamento organizzati-
vo.

In altre parole, il cambiamento dei sogget-
ti,  i  valori culturali di cui sono portatori,
l ’ immagine  che  hanno d i  se  s tess i  e  de l
proprio lavoro, crea effetti inaspettati e dif-
f ic i l i  da  governare  e  ant ic ipa  ta lvol ta  le
necessi tà  di  cambiamento del la  s t rut tura
organizzativa vera e propria.

L’attuale e inedita stratificazione per generi
e per generazioni interna alla polizia muni-
cipale introduce, ad esempio, ampie diffe-
renziazioni nei valori culturali e nelle com-
petenze che i  diversi  soggett i  esprimono,
n e g l i  i n t e r e s s i  c h e  p e r s e g u o n o  v e r s o  i l
lavoro e così via.  Un indicatore importan -
te, a questo proposito,  sono le differenze a
livello di istruzione tra uomini e donne e
tra giovani, adulti e “anziani”. Se conside-
riamo il campione nel suo insieme, infatti,
emerge che le agenti sono più istruite dei
loro colleghi uomini: il  6% ha una laurea
c o n t r o  i l  4 %  d e i  m a s c h i ;  i l  6 7 %  h a  u n
diploma contro i l  39%  e solo i l  18% ha
conseguito la licenza media contro il 37%
degli uomini. 

L’andamento dei livelli di istruzione cam-
bia, ovviamente, con l’età. Se consideria-
mo, quindi,  quelle classi d’età (fino a 50
anni) laddove i generi sono comparabili, le
differenze nel livello d’istruzione tra uomi-
ni e donne diminuiscono notevolmente. Tra
i giovani sotto i 30 anni, ad esempio, circa
l ’80% s ia  deg l i  uomin i  che  de l l e  donne
hanno il diploma (Tav. 3).

I  l ivell i  di  is truzione del  personale della
polizia municipale cambiano anche, però,
in relazione all’ampiezza demografica del
comune nel quale opera. Nei grandi comuni
(oltre i 50.000 abitanti) il gruppo più con -
sistente tra gli uomini è quello dei diplo -
ma t i  che  r app re sen t a  i l  47%,  men t r e  s e
osserviamo il  t i tolo di  studio nei  comuni
medi (dai 10.000 ai 50.000 abitanti) e nei
comuni piccoli  (meno di 10.000 abitanti)
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Tavola 1 - Confronto tra campione e universo in base alla composizione per sesso del personale della Polizia Municipale in Emilia- Romagna.

Universo Campione

Uomini Donne U+D Uomini Donne U+D

V.A. 1.543 4 6 6 2.009 V.A. 1 8 5 5 1 2 3 6

% 76,8 23,2 100,0 % 78,4 21 ,6 100,0

Fonte: Regione Emilia-Romagna - 1995. Servizio Informativo e Statistica

Tavola 2 - Personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Roma-
gna per sesso, per classi di età e per anzianità di servizio.

Sesso

Classi d'età Uomini Donne U+D

fino a 30 4,9 9 , 8 6 , 0

da 31 a 40 26,5 64 ,7 34 ,9

da 41 a 50 43,8 25 ,5 40 ,0

oltre 50 24,3 - 19 ,1

totale 100,0 100,0 100,0

Sesso

Anzianità Uomini Donne U+D

n.r. 1,6 0,0 1 , 3

fino a 4 anni 5,9 11 ,8 7 , 2

da 5 a 9 anni 11,9 23 ,5 14 ,4

da 10 a 19 anni 34,6 54 ,9 39 ,0

da 20 anni e più 45,9 9,8 38 ,1

totale 100,0 100,0 100,0

Fonte: Regione Emilia-Romagna - 1995. Servizio Informativo e Statistica



prevale il gruppo con la licenza media infe-
riore, rispettivamente con il 47% e il 35%. 

Tra le donne, invece, in tutti i comuni indi-
penden temente  da l l a  t ag l i a  demograf ica
prevalgono le diplomate (Tav. 4). Va tenuta
presente, ancora una volta, la composizione
per età del personale della polizia munici-
pale  nei  var i  comuni  per  comprendere la
diversa distribuzione dei livelli di istruzio-
ne: i l  peso relativo dei giovani,  uomini e

donne, sotto i 30 anni è più forte nei grandi
comuni che in quelli piccoli, dove benché
sia in atto il medesimo fenomeno di ringio -
vanimento del personale, i gruppi adulti e
“ a n z i a n i ”  s o n o  m a g g i o r i t a r i  p i ù  t r a  g l i
uomini che tra le donne (Tav. 5)

1.2. L’ accesso e le motivazioni
Le agenti sono diplomate, ma sono, come i
loro colleghi uomini, provenienti da fami-
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Tavola 3 - Personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per sesso, classe d'età e titolo di studio.

titolo di studio classi d'età

f ino a 30 da 31 a  40 da 41 a 50 ol t re 50 tota le

U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D

licenza media inferiore 0 , 0 0 , 0 0 , 0 8 , 2 9 , 1 8 , 5 3 9 , 5 4 6 , 2 4 0 , 4 7 1 , 1 - 7 1 , 1 3 7 , 0 1 7 , 6 3 2 , 8

qualifica professionale 1 1 , 1 0 , 0 7 , 1 1 4 , 3 9 , 1 1 2 , 2 2 9 , 6 1 5 , 4 2 7 , 7 1 1 , 1 - 1 1 , 1 2 0 , 1 9 , 8 1 7 , 9

diploma/maturità 8 8 , 9 8 0 , 0 8 5 , 7 6 7 , 3 7 8 , 8 7 2 , 0 2 8 , 4 3 0 , 8 2 8 , 7 1 7 , 8 - 1 7 , 8 3 9 , 1 6 6 , 7 4 5 , 1

laurea 0 , 0 2 0 , 0 7 , 1 1 0 , 2 3 , 0 7 , 3 2 , 5 7 , 7 3 , 2 0 , 0 - 0 , 0 3 , 8 5 , 9 4 , 3

tota le 1 0 0 , 0 100,0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 100,0 100,0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 100,0 - 100,0 100,0 1 0 0 , 0 100,0

Fonte: Regione Emilia-Romagna - 1995. Servizio Informativo e Statistica

Tavola 4- Personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna  per sesso,  titolo di studio e ampiezza demografica dei comuni
da cui dipende.

titolo di studio classe di ampiezza demografica dei comuni

>50.000 abitanti 10.000 -  50.000 <10.000 abitanti t o ta le

U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D

licenza media inferiore 3 2 , 2 1 2 , 1 2 6 , 8 4 6 , 8 2 8 , 6 4 4 , 4 3 5 , 4 2 7 , 3 3 3 , 9 3 6 , 8 1 7 , 7 3 2 , 6

qualifica professionale 1 7 , 8 6 , 1 1 4 , 6 1 7 , 0 0 , 0 1 4 , 8 2 9 , 2 2 7 , 3 2 8 , 8 2 0 , 5 9 , 8 1 8 , 2

diploma/maturità 4 6 , 7 7 2 , 7 5 3 , 7 3 1 , 9 7 1 , 4 3 7 , 0 3 1 , 3 4 5 , 5 3 3 , 9 3 8 , 9 6 6 , 7 4 4 , 9

laurea 3 , 3 9 , 1 4 , 9 4 , 3 0 , 0 3 , 7 4 , 2 0 , 0 3 , 4 3 , 8 5 , 9 4 , 2

tota le 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Regione Emilia-Romagna - 1995. Servizio Informativo e Statistica

Tavola 5 - Personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per sesso,  età e ampiezza demografica dei comuni da cui

dipende.

classi d'età classe di ampiezza demografica dei comuni

>50.000 abitanti 10.000 - 50.000 <10.000 abitanti totale

U D U+D U D U+D U D U+D U D U+D

fino a 30 7,9 12,1 9 , 0 - - - 4,2 9,1 5,1 4,9 9,8 6,0 

31-40 29,2 63,6 38,5 34,0 71,4 38,9 14,6 63,6 23,7 26,6 64,7 34,9 

41-50 40,4 24,2 36,1 31,9 28,6 31,5 62,5 27,3 55,9 44,0 25,5 40,0 

oltre 50 22,5 - 16,4 34,0 - 29,6 18,8 - 15,3 24,5 -  19,1 

totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 

Fonte: Regione Emilia-Romagna - 1995. Servizio Informativo e Statistica



glie con scarso livello di scolarità - il 67%
dei padri e i l  73% delle madri ha solo la
licenza elementare (Tav. 6). Sulla scorta di
quest i  dat i  s i  è  indott i  a  pensare che per
una donna la professione di agente di poli-
zia municipale costituisca innanzitutto una
rottura con i percorsi professionali che tra-
dizionalmente le sono assegnati.

U n ’ i p o t e s i  c h e  v i e n e  s o s t a n z i a t a  a n c h e
dalla osservazione più analitica delle traiet-
torie lavorative dalle quali emerge che le
donne lavoravano prevalentemente nel set-
tore impiegatizio,  educativo e dei servizi
sociali, cioè in quei settori del terziario tra -
dizionalmente femminili. 

Come la maggior parte degli agenti (più del
90%), infatti ,  le donne hanno svolto altri
l a v o r i  p r i m a  d i  e n t r a r e  a  f a r  p a r t e  d e l
Corpo  e ,  i n  acco rdo  con  i l  77 ,5% deg l i
intervistati,  ritengono l’entrata nella poli-
zia municipale un miglioramento del  pro-
prio percorso professionale.

Ques ta  va lu taz ione  pos i t iva  s i  impern ia
intorno a quattro motivazioni,  o piuttosto
obiettivi, rispetto ai quali l’attività di poli-

zia municipale non sempre viene conside-
rata nelle sue funzioni specifiche, ma piut-
tosto strumentalmente per: 

1 .  u n  p o s t o  d i  l a v o r o  s t a b i l e ,  r i c e r c a t o
soprattutto dagli uomini, anche i più giovani;

2. un lavoro la cui compatibilità materiale
con altre sfere di vita, come la famiglia, è
considerata alta. Questo aspetto è messo in
ev idenza  so lo  da l l e  donne  e  sopra t tu t to
dopo i 40 anni, benché la stragrande mag-
gioranza degli intervistati siano coniugati o
conviventi (83%), e la maggior parte delle
donne (82%) e degli uomini (76%)  abbia
almeno un figlio o una figlia;

3 .  l a  poss ib i l i t à  d i  svolgere  una  a t t iv i tà
lavorativa non sedentaria, una aspirazione
comune a tutti, ma presente soprattutto tra
le donne giovani e tra quelle che costitui-
scono la generazione femminile più anzia-
na all’interno del Corpo;

4. la possibilità di contatto con porzioni di
r e a l t à  p i ù  v a s t e  d i  q u a n t o  u n  s e m p l i c e
impiego non possa dare. 
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Tavola 6- Personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per titolo di studio e per titolo di studio del padre e della madre.

titolo di studio titolo di studio del padre

senza titolo di studio       l ic. elementare media inferiore qualifica profess. diploma/maturità l a u r e a to ta le

media inferiore 1 0 , 4 7 7 , 9 6 , 5 2 , 6 2 , 6 0 , 0 1 0 0 , 0

qualifica professionale 1 2 , 2 7 3 , 2 1 2 , 2 2 , 4 0 , 0 0 , 0 1 0 0 , 0

diploma/maturità 8 , 5 5 7 , 9 2 1 , 8 2 , 8 6 , 3 2 , 7 1 0 0 , 0

laurea 1 0 , 0 6 0 , 0 2 0 , 0 0 , 0 0 , 0 1 0 , 0 1 0 0 , 0

tota le 9 , 9 6 7 , 3 1 5 , 0 2 , 6 3 , 7 1 , 6 1 0 0 , 0

titolo di studio titolo di studio della madre

senza titolo di studio     lic. elementare          media inferiore qualifica profess. diploma/maturità laurea                totale

media inferiore 1 4 , 3 7 7 , 9 3 , 9 1 , 3 2 , 6 0 , 0 1 0 0 , 0

qualifica professionale 9 , 3 8 6 , 0 4 , 7 0 , 0 0 , 0 0 , 0 1 0 0 , 0

diploma/maturità 1 2 , 5 6 3 , 7 1 3 , 5 3 , 9 6 , 4 0 , 0 1 0 0 , 0

laurea 0 , 0 7 0 , 0 3 0 , 0 0 , 0 0 , 0 0 , 0 1 0 0 , 0

tota le 1 2 , 0 7 2 , 8 9 , 4 2 , 1 3 , 7 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Regione Emilia-Romagna - 1995. Servizio Informativo e Statistica



L’aspetto relazionale è una delle prerogati-
ve professionali  che risulta  più attraente
sia per le donne di tutte le età e che per gli
uomini adulti,   dato che i giovani maschi
sembrano particolarmente attratti ,  invece,
dal “fascino della divisa”. 

La combinazione di queste quattro princi-
pali motivazioni cambia, dunque, notevol-
mente tra  le generazioni e tra i generi. Va
t e n u t o  p r e s e n t e ,  q u i n d i ,  c h e  l e  d o n n e ,
soprattutto giovani,   nel  cui  orizzonte di
possibilità la professione di agente è entra-
ta relativamente da poco tempo, sottolinea-
no più degli uomini  gli aspetti attrattivi e
specifici del mestiere.

1 .3 .  Le  pra t i che  d i  soc ia l i zzaz ione  e  l a
formazione professionale
L’accesso ai Corpi di polizia municipale è
formalmente regolato da concorso,  come
avviene per  tu t t i  i  d ipendent i  degl i  Ent i
Locali .  Negli ultimi anni,  però, come rac-
contano i  test imoni privilegiat i  di  questa
i n d a g i n e ,  s o n o  a v v e n u t i  c a m b i a m e n t i
s i g n i f i c a t i v i  r e l a t i v a m e n t e  a i  r e q u i s i t i
richiesti,  alle modalità di svolgimento dei
concors i  e  soprat tu t to  nel l ’af fermars i  d i
u n  o r i e n t a m e n t o  c h e  v e d e  l a  p r o v a  d i
ingresso legata ad un periodo di prepara-
zione degli aspiranti  agenti,  i l  cosiddetto
corso-concorso.

L’ingresso segna un momento cruciale in
c u i  i l / l a  n o v i z i o / a  o l t r e  a  c o m i n c i a r e  a
conoscere i  primi rudimenti  della profes-
s ione,  s i  social izza con l ’organizzazione
interna, impara le “regole della casa”. 

La social izzazione e  la  formazione degl i
agenti costituiscono ancora un nodo irrisol-
to per le organizzazioni di polizia munici-
pale per le quali la fase di transizione verso
una precisazione del profilo professionale,
nei termini  delle conoscenze e delle abilità
richieste e degli standard da raggiungere,

non sembra affatto conclusa. 

Quella del “vigile” è ancora oggi conside-
rata una professione che si impara facendo.
I l learning by doing , cioè l’imparare dall’e-
sperienza, è la forma più legittimata di for-
mazione alla professione.

Dalle interviste si evince che il 46% degli
agenti ha ricevuto un periodo di “affianca-
mento” - cioè l’accompagnamento con un
vigile più anziano -  nei  mesi  immediata -
mente successivi l’ingresso nella professio-
ne. Solo il 22% ha seguito un vero e pro -
prio corso di formazione e ben il 32% non
ha ricevuto alcun tipo di sostegno.

La lettura di questi dati non può prescinde-
re,  però, da un altro elemento importante
che condiziona le forme di apprendimento
professionale: la  dimensione dell’organiz-
zaz ione  d i  po l iz ia  munic ipa le  che  var ia
notevolmente a seconda della dimensione
dei comuni.  

Nei comuni al di sotto dei 10.000 abitanti è
più frequente che non venga proposto nes-
sun tipo di sostegno, mentre nei comuni di
oltre 10.000 abitanti l’affiancamento è più
frequente. L’offer ta  d i  formazione  a l l ’ in -
gresso s i  assesta  sul  20% circa in  tut t i  i
comuni (Tav. 7). 

L ’ a p p r e n d i m e n t o  p r o f e s s i o n a l e  r i s u l t a ,
quindi, di carattere prevalentemente imita-
tivo e mimetico nei confronti dei colleghi
più anziani; da ciò consegue il prevalere di
un atteggiamento adattivo, di accettazione
e riconferma - sia pure critico - della prassi
vigente nei Corpi. 

Al di là dello sguardo critico degli intervi-
stati sui metodi  di apprendimento profes-
sionale, considerati dai più inadeguati ad
a f f r o n t a r e  i  c o m p i t i  e  l e  m a n s i o n i  l o r o
a s s e g n a t e ,  l e  r i s p o s t e  a l  q u e s t i o n a r i o
mos t rano  quan to  s i a  r ad ica ta  l ’ idea  che
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l’attività di vigilanza urbana non si impari
in un percorso formativo.

Lo dimostra l’analisi delle risposte ad una
domanda posta sul le  fonti  di  competenza
professionale. L’ “esperienza di lavoro” è
indiscutibilmente al primo posto sia tra gli
uomini  che t ra  le  donne,  r ispet t ivamente
con il 68.1% e con il 56.9%.  Al secondo
posto gli uomini scelgono la “conoscenza

del territorio” (10.8%); al terzo  lo “scam-
bio t ra  col leghi” (8.7%) e solo al  quarto
v e n g o n o  i  “ c o r s i  d i  f o r m a z i o n e ”  c o n  i l
6,5% delle preferenze. 

Ad uno sguardo più attento, emerge che la
valorizzazione dei  percorsi  di  is truzione,
della formazione e dell’aggiornamento pro-
fessionali varia a seconda del titolo di stu -
dio (Tav. 8) e dell’età (Tav. 9).
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Tavola 7 - Personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per classe d' ampiezza demografica dei comuni da cui dipende
e per tipo di sostegno ricevuto all'ingresso.

classe di ampiezza tipo di sostegno

demografica dei comuni formazione affiancamento nessuno totale

>50.000 abitanti 20 ,8 52 ,5 26 ,7 100,0

10.000 - 50.000 25 ,9 44 ,4 29 ,6 100,0

<10.000 abitanti 20 ,3 35 ,6 44 ,1 100,0

totale 21 ,9 46 ,4 31 ,8 100,0

Fonte: Regione Emilia-Romagna - 1995. Servizio Informativo e Statistica

Tavola 8 - Fonti di competenza professionale del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per sesso e titolo di studio.

origine competenze titolo di studio

media inferiore          qualifica professionale          diploma/maturità                    laurea                                totale

U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D

studi compiuti - - - - - - 6 , 9 2 0 , 6 1 1 , 3 5 7 , 1 3 3 , 3 5 0 , 0 4 , 9 1 5 , 7 7 , 2

corsi di formazione 1 0 , 3 3 3 , 3 1 3 , 0 2 , 6 2 0 , 0 4 , 7 5 , 6 - 3 , 8 - - - 6 , 5 7 , 8 6 , 8

esperienza di lavoro 7 2 , 1 6 6 , 7 7 1 , 4 7 3 , 7 4 0 , 0 6 9 , 8 6 3 , 9 5 5 , 9 6 1 , 3 4 2 , 9 6 6 , 7 5 0 , 0 6 8 , 1 5 6 , 9 6 5 , 7

conoscenza del territorio 1 1 , 8 - 1 0 , 4 1 5 , 8 4 0 , 0 1 8 , 6 8 , 3 5 , 9 7 , 6 - - - 1 0 , 8 7 , 8 1 0 , 2

scambio di sapere coi colleghi 5 , 9 - 5 , 2 7 , 9 - 7 , 0 1 2 , 5 1 7 , 7 1 4 , 2 - - - 8 , 7 1 1 , 8 9 , 3

a l t ro - - - - - - 2 , 8 - 1 , 9 - - - 1 , 1 - 0 , 9

tota le 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Regione Emilia-Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica

Tavola 9 - Fonti di competenza professionale del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per sesso e classi d'età.

origine competenze                                                                                                      età

fino a 30                             31-40                                41-50                             oltre 50                               totale

U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D

studi compiuti 0 , 0 6 0 , 0 2 1 , 4 1 2 , 2 1 5 , 2 1 3 , 4 3 , 7 0 , 0 3 , 2 0 , 0 - 0 , 0 4 , 9 1 5 , 7 7 , 2

corsi di formazione 1 1 , 1 0 , 0 7 , 1 4 , 1 3 , 0 3 , 7 7 , 4 2 3 , 1 9 , 6 6 , 7 - 6 , 7 6 , 5 7 , 8 6 , 8

esperienza di lavoro 6 6 , 7 2 0 , 0 5 0 , 0 6 5 , 3 5 7 , 6 6 2 , 2 6 4 , 2 6 9 , 2 6 4 , 9 7 7 , 8 - 7 7 , 8 6 7 , 9 5 6 , 9 6 5 , 5

conoscenza del territorio 0 , 0 0 , 0 0 , 0 8 , 2 9 , 1 8 , 5 1 2 , 3 7 , 7 1 1 , 7 1 3 , 3 - 1 3 , 3 1 0 , 9 7 , 8 1 0 , 2

scambio di sapere coi colleghi 2 2 , 2 2 0 , 0 2 1 , 4 8 , 2 1 5 , 2 1 1 , 0 1 1 , 1 0 , 0 9 , 6 2 , 2 - 2 , 2 8 , 7 1 1 , 8 9 , 4

a l t ro 0 , 0 0 , 0 0 , 0 2 , 0 0 , 0 1 , 2 1 , 2 0 , 0 1 , 1 0 , 0 - 0 , 0 1 , 1 0 , 0 0 , 9

tota le 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 - 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Regione Emilia-Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica



Tut tav ia  v iene  r iconfermato  i l  f a t to  che
sono le donne ad apprezzare maggiormente
le forme di apprendimento più strutturate.
Questa differenza appare, infatti, al di là di
ogni aspettativa tra i giovani sotto i 30 anni
(che hanno percorsi  di  istruzione simili) ,
dove il 60% delle donne ritiene il percorso
di studi compiuto la fonte primaria di com-
p e t e n z a ,  m e n t r e  i l  6 6 . 7 %  d e g l i  u o m i n i
della stessa età sceglie l’esperienza di lavo-
ro. Anche nella classe d’età compresa tra i
41 e i 50 anni, sono nuovamente le donne
(23.1%) a ritenere importante la formazio-
ne professionale.

V a  n o t a t o  c h e  l ’ i m p o r t a n z a  a c c r e d i t a t a
soprattutto dagli uomini alla “conoscenza
esper ienz ia le”  r i spe t to  a l la  “conoscenza
riflessiva”, si incardina soprattutto su due
fattori: l’”esperienza di lavoro” e la “cono-
scenza del territorio”. La scelta del primo
elemento cresce con l’anzianità di servizio
e quindi con l’età degli  agenti ;  mentre i l
secondo è radicato nella storia della polizia
municipale che gode tuttora della disponi-
bilità di un personale fortemente radicato
ne l  t e r r i to r io  in  cu i  opera .   La  maggior
parte degli  agenti ,  infatt i ,  oltre ad essere
nato nella regione Emilia-Romagna (86%),
risiede da più di vent’anni nel comune in
cui vive (76%) e, inoltre, vive nello stesso
comune in cui lavora (72%).

Lo studio e la formazione, come abbiamo
v i s t o ,  s o n o  c o n s i d e r a t i  p i ù  i m p o r t a n t i
soprattutto dalle agenti, ma va sottolineato
che essi vengono valorizzati dal personale
di entrambi i sessi a secondo delle fasi, dei
cicli di vita e di lavoro. La formazione pro-
fessionale ad esempio, riceve un gradimen-
to basso nel la  fascia  d’età  dai  31 e  i  40
anni, ma aumenta nella fascia d’età imme-
diatamente successiva.

L’offerta di formazione per chi svolge que-
sto lavoro non si limita, infatti, alla fase di
ingresso .  L’aggiornamento  e  la  cos tante

ri /qualif icazione del  personale sono oggi
sempre di più tra le priorità durevoli di una
organizzazione.  Dai  dat i  raccol t i  emerge
una situazione in evoluzione. 

Questa  valutazione è  confermata  da  dat i
oggettivi come il fatto che le polizie muni-
cipali  realizzino sempre più percorsi for-
mativi sovracomunali; o dal  sempre mag-
gior coinvolgimento dell’ente regione nella
formazione e anche dai dati soggettivi che
emergono dall’indagine. 

Nelle grandi città circa il 70% degli inter-
vistati ha ricevuto un’offerta formativa, ma
l a  s i t u a z i o n e  è  a n c o r a  p a r t i c o l a r m e n t e
carente  nei  comuni  p iccol i  dove c i rca  i l
60% degli agenti non ha potuto partecipare
a nessun percorso di formazione.

Laddove l’offerta formativa esiste, la parte-
cipazione ai  corsi  di  formazione è molto
alta - più del 90% sia per le donne che per
g l i  u o m i n i  -  e  l a  t i p o l o g i a  d e l l ’ o f f e r t a
risponde abbastanza a quella della doman-
da.  I  corsi ,  infat t i ,  sono prevalentemente
orientati all’aggiornamento tecnico-norma-
tivo,  così come più dei 3/4 degli intervista -
ti ritiene sia necessario. 

Solo nei comuni medi e piccoli sembra cre-
scere una attenzione formativa alle materie
della comunicazione e delle relazioni con il
pubblico che rispondono ad una domanda
rilevante  che viene avanzata in particolare
dal 40% delle agenti sotto i 30 anni di età,
cioè da quelle donne che colgono nel ruolo
di polizia locale la specifica e fondamenta-
le funzione di interfaccia dell’amministra-
zione comunale con i cittadini (Tav. 10).

Va ricordato che i  dati  su cui riflettiamo
non sono il risultato di un’analisi dell’of-
fe r ta  fo rmat iva  a l l ’ in te rno  de l la  po l iz ia
municipale, ma costituiscono piuttosto un
bilancio qualitativo, costruito attraverso le
dichiarazioni dei soggetti che vi lavorano,
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un bilancio, quindi, che è frutto di sensibi-
lità diverse.

2 .1 .  Una premessa
La vigilanza urbana risulta una delle strut-
ture più complesse delle amministrazioni
comunal i  in  re laz ione  a l  persona le ,  a l le
un i t à  o rgan izza t ive ,  a i  p rodo t t i - se rv iz i ,
a l l e  a t t iv i t à  ges t iona l i  e  a l l ’  u tenza .  S i
tratta di una organizzazione che si potreb -
be definire atipica e che presenta caratteri
t a lvo l t a  d i f f i c i lmente  ana l i zzab i l i  con  i
consueti strumenti di indagine. Per affron-
tare questa complessità,  oltre ai  temi già
trattati dell’accesso e della socializzazio-
ne, ci siamo occupati dei ruoli occupazio -
na l i ;  de l l e  s t ru t tu ra  de l l e  ca r r i e re ;   de i
rapporti tra gli agenti e i vertici; cercando
di valutare quale sia l’offerta di opportu -
nità che l’organizzazione di polizia muni-
c i p a l e  c o n  l e  s u e  r e g o l e ,  i  s u o i  v a l o r i
rivolge agli agenti, sia le scelte, le inter-
pretazioni che gli agenti fanno all’interno
d e i  v i n c o l i  d a t i .  L o  s c h e m a  a l  q u a l e  c i
siamo riferiti per analizzare il ruolo dell’
agente  di  pol iz ia  municipale  par te ,  dun -
que ,  con  i l  d i s t inguere  i l  punto  d i  v is ta
dell’organizzazione e il punto di vista dei

soggetti.  Dal punto di vista organizzativo
il  ruolo è dato da un insieme di compiti  -
d imens ione  t ecn i ca  - ,  da  un  in s i eme  d i
vantaggi - dimensione politica -, e da una
immagine sociale - dimensione culturale -;
cu i  cor r i spondono p iù  o  meno coeren te -
mente dal punto di vista soggettivo, le abi-
lità che la persona possiede, le aspirazioni
e l’autopercezione che la persona ha di se
stessa. 

2.2 .  Le  funzioni  e  i  set tor i
I  se t tor i  in  cui  s i  suddivide  l ’a t t iv i tà  d i
vigilanza nei Corpi di polizia municipale
sono una indicazione a livello di apparato
d e l l e  c o m p e t e n z e  e  d e l l e  f u n z i o n i  c h e
vigono sul piano normativo (legge quadro
65/86 e legge regionale 3/88). La specia-
l i zzaz ione  se t to r i a l e  man i fe s t a ,  i n  a l t r e
parole, la dinamicità e la storicità dei cri-
teri  che determinano le priorità attribuite
alle competenze e alle materie scelte dal
legislatore. Ad esempio, fattori quali l’in -
cremento della “criticità sociale” si tradu-
cono sul piano organizzativo nello svilup-
po  d i  a ree  d i  competenza  t rad iz iona l i  e
altre innovative: abusivismo commerciale,
controllo della viabilità,  ambiente, abusi-
vismo edilizio ecc.; ma anche della sicu -
rezza  urbana,  del la   prevenzione e  del la
vigilanza sul territorio.

Il sistema delle funzioni si traduce, quin -
di, almeno per i  corpi più strutturati e più
ampi, in settori, nuclei, unità specializzate
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Tavola 10 - Domanda di formazione del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per sesso e per classi di età.

necessità di formazione

fino a 30                             31-40                                41-50                             oltre 50                               totale

U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D

non ne ho bisogno 0 , 0 0 , 0 0 , 0 4 , 1 6 , 1 4 , 9 1 0 , 0 0 , 0 8 , 8 8 , 9 - 8 , 9 7 , 7 4 , 1 6 , 9

sì, su materie tecnico-giuridiche 8 8 , 9 6 0 , 0 7 8 , 6 7 7 , 6 8 4 , 8 8 0 , 5 7 8 , 8 8 1 , 8 7 9 , 1 7 5 , 6 - 7 5 , 6 7 8 , 1 8 1 , 6 7 8 , 9

sì, per i rapporti con i cittadini 1 1 , 1 4 0 , 0 2 1 , 4 1 8 , 4 9 , 1 1 4 , 6 1 1 , 3 1 8 , 2 1 2 , 1 1 5 , 6 - 1 5 , 6 1 4 , 2 1 4 , 3 1 4 , 2

tota le 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 - 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Regione Emilia-Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica

2. RUOLO 
PROFESSIONALE: DIMEN-
SIONE TECNICA, POLITICA
E CULTURALE



che  sono  i l  r i su l ta to  de l la  d iv i s ione  de l
lavoro e delle competenze interna ai suoi
membri .  Ma l ’organizzazione  de l  lavoro
spesso r imane assai  f less ibi le ;  ta lvol ta  i
confini  tra le sezioni non sono vincolanti,
come ad  esempio  in  occas ione  d i  event i
eccezionali e inattesi.

L’esistenza dei settori o dipartimenti, come
la polizia stradale, l’infortunistica, l’anno-
naria, la tutela ambientale, ecc., rispecchia,
inoltre, la “dispersione topica” degli agen-
ti, cioè la differenziazione relativa al gene-
re di ambienti, di problemi e di informazio-
ni che essi coprono. Una differenziazione,
questa, che contribuisce a formare anche i
diversi orientamenti del personale all’inter-
no della medesima organizzazione.

Il percorso professionale degli agenti sem-
bra essere carat terizzato da una notevole
m o b i l i t à  i n t e r s e t t o r i a l e .  U n  i n d i c a t o r e
quantitativo del grado di polivalenza della
f igura  de l l ’agente  d i  v ig i lanza  urbana  è
stato r icavato dal  rapporto t ra  i l  numero
massimo di mansioni teoricamente affida-
bili  nei vari settori e il  totale delle man -
sioni effettivamente ricoperte dagli inter-
vistati .  Si tratta del rapporto tra la massi-
ma mobilità teorica e la mobilità effettiva
del  campione.  L’indice che abbiamo cal-
colato - che varia tra 0 e 1 - si diversifica
a seconda dell’ampiezza dei comuni. 

L’aspetto più interessante emerso è, infat-
ti,  quello che tiene conto del diverso grado
di specializzazione consentito nelle orga-
nizzazioni secondo l’ampiezza demografi-
ca del comune di riferimento.  Nei comuni
con più di 50.000 abitanti,  l’indicatore di
m o b i l i t à  i n t e r s e t t o r i a l e  v a l e  0 , 2 8 ,  p a r i
circa ad 1/4 della massima mobilità teori-
ca; nei comuni medi (tra 10.000 e 50.000
abitanti) il rapporto sale a 0,46, pari circa
alla metà e nei comuni piccoli (con meno
di  10.000 abi tant i )   g iunge addir i t tura  a
0,74, cioè ai 2/3.

2.3.  Le mansioni e le  qualif iche 
Oltre al  disegno tecnico del  ruolo svolto
dagli agenti  intervistati, ne abbiamo osser-
vato la dimensione politica, cioè i meccani-
smi di attribuzione e distribuzione del pote-
re ,  de i  van taggi  e  de l le  oppor tun i tà  che
nella professione di vigilanza urbana sem-
brano  esse re  né  coeren temente  l ega t i  a l
ruolo funzionale, né chiaramente codificati.

La maggioranza delle funzioni e dei settori
co r r i sponden t i  de l l a  po l i z i a  mun ic ipa l e
richiede una attività esterna e una attività
interna: la prima identifica un ruolo basato
sul controllo e la vigilanza e si svolge preva-
lentemente per strada, la seconda è basata
maggiormente sul lavoro gestionale-ammini-
strativo da un lato e di “contatto” dall’altro e
si svolge prevalentemente in ufficio.

Questa distinzione di funzioni non identifica
in realtà due ruoli e percorsi di carriera dif-
ferenti, ma  è, comunque, una distinzione a
cui il personale di polizia municipale attri-
buisce una certa importanza. Le mansioni di
u f f i c io  e  l e  mans ion i  d i  s t r ada  vengono
distribuite, infatti, secondo alcuni criteri che
assumono significato all’interno del sistema
dei vantaggi e delle gratificazioni che l’orga-
nizzazione ha a disposizione.

Il criterio più forte nell’attribuzione delle
mansioni  è  quel la  del l ’e tà  cui  s i  associa
quello del  genere:  mano a mano che cre -
scono l’età e l’anzianità di servizio, cresce
l’occupazione in  mansioni  d’uff ic io  e  in
modo prevalente fra le donne. Se sul totale
degli agenti uomini dai 30 ai 50 anni l’im-
piego in  uff ic io  cresce  del  28,9%, t ra  le
agent i  de l la  s tessa  e tà  c resce  de l  49 ,2%
(Tav. 11). Da una ricerca svolta all’interno
de l l a  po l i z i a  munic ipa le  d i  Mi lano ,  che
però non t iene conto del la  dist inzione di
gene re ,  v i ene  con fe rma to  che  i l  f a t t o r e
anzianità ha un notevole peso nell’attribu-
zione dei compiti: < Da 0 a 5 anni di anzia-
nità i vigili svolgono prevalentemente ser-
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vizio di viabilità e di regolamento del traf-
fico; da 5 a 12 anni di anzianità oltre alla
viabi l i tà ,  compiono serviz io  di  pat tugl ia
(servizio, ciclistico, motociclistico e auto-
montato); da 12 a 20 di anzianità compiono
servizi di vigilanza nei quartieri; oltre i 20
anni di anzianità sono impiegati nel servi-
z io  di  control lo  annonar io ,  del le  l icenze
ed i l i z ie  e  possono  accedere  a i  l avor i  d i
ufficio >.

Come abbiamo visto, alcuni vantaggi con-
nes s i  a l  r uo lo  s eguono  c r i t e r i  empi r i c i ,
come quello del l’anziani tà ,  ma un primo
problema per la definizione della dimen-
sione tecnica del ruolo riguarda proprio il
rapporto tra funzioni e qualifiche formali.
Se una certa flessibilità tra le mansioni e i
ruoli è tipica di ogni struttura organizzati-
va, dai dati dell’indagine emerge in modo
molto appariscente lo scarto tra le funzio -
ni realmente  svolte e la qualifica formale.
Più del 50% (esattamente il  51.5%) degli
intervistati  sia donne che uomini, con una

anzianità di servizio compresa tra i 5 e i 9
anni  è accomunata da un difficile riscon -
tro del lavoro soprattutto in termini forma-
li, cioè di qualifica e dei vantaggi econo -
mici ad essa connessi (Tav. 12).  La situa -
zione più frequente è quella di chi denun -
cia di possedere una “qualifica inferiore”
alla qualità delle mansioni e alle responsa-
bi l i tà  che  r i t iene  di  svolgere  e  d i  avere .
Ma non è l’unica motivazione. Molto indi-
ca t ive  del l ’ inadeguatezza  del le  s t ru t ture
organizzative rispetto alle funzioni cui la
p o l i z i a  m u n i c i p a l e  d e v e  f a r e  f r o n t e ,
s o p r a t t u t t o  n e i  c o m u n i  m e d i  e  p i c c o l i ,
sono le  motivazioni che si sono collocate
al secondo e terzo posto della graduatoria.
Sia uomini che donne dichiarano di dovere
svolgere “mansioni non pertinenti” oppure
“molte  mansioni”  t ra  cui  a lcune più al te
della qualifica corrispondente. Sulla base
dei nostri dati è difficile stabilire qualita-
tivamente che cosa gli intervistati  intenda-
n o  c o n  “ m a n s i o n i  n o n  p e r t i n e n t i ”  a l l a
polizia municipale, ma è sicuramente indi-
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Tavola 11- Distribuzione del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per luogo di lavoro, per classi d'età e per sesso.

luogo prevalente di lavoro

in ufficio                                             in strada                                                 totale

U D U + D U D U + D U D U + D

f ino  a  30 1 1 , 1 2 0 , 0 1 4 , 3 8 8 , 9 8 0 , 0 8 5 , 7 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

3 1  -  4 0 3 8 , 8 4 8 , 5 4 2 , 7 6 1 , 2 5 1 , 5 5 7 , 3 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

4 1  -  5 0 4 8 , 1 6 9 , 2 5 1 , 1 5 1 , 9 3 0 , 8 4 8 , 9 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

o l t re  50 4 0 , 9 - 4 0 , 9 5 9 , 1 - 5 9 , 1 1 0 0 , 0 0 , 0 1 0 0 , 0

tota le 4 2 , 0 5 1 , 0 4 4 , 0 5 8 , 0 4 9 , 0 5 6 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Regione Emilia-Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica

Tavola 12 - Corrispondenza tra le mansioni svolte e le qualifiche secondo la valutazione del personale della Polizia Municipale della Regione
Emilia-Romagna per sesso e per anzianità di servizio. 

corrispondenza mansioni/qualifica

anzianità si                                                       no                                                   non so                                                 totale

U               D            U + D U D U + D U D U + D U D U + D

f ino  a  4 6 3 , 6 6 6 , 7 6 4 , 7 2 7 , 3 3 3 , 3 2 9 , 4 9 , 1 0 , 0 5 , 9 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

d a  5  a  9 3 8 , 1 5 0 , 0 4 2 , 4 5 2 , 4 5 0 , 0 5 1 , 5 9 , 5 0 , 0 6 , 1 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

d a  1 0  a  1 9 4 8 , 4 6 7 , 9 5 4 , 3 4 3 , 8 2 1 , 4 3 7 , 0 7 , 8 1 0 , 7 8 , 7 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

20 e  o l t re 6 9 , 9 8 0 , 0 7 0 , 5 2 5 , 3 2 0 , 0 2 5 , 0 4 , 8 0 , 0 4 , 5 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

tota le 5 8 , 1 6 4 , 7 5 9 , 6 3 5 , 2 2 9 , 4 3 3 , 9 6 , 7 5 , 9 6 , 5 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Regione Emilia-Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica



cativo di una debolezza del profilo profes-
sionale.

N o n  è  a n c o r a  a v v e n u t a  q u e l l a  m i g l i o r e
definizione di una professionalità distinta
che,  diversamente dal  personale tecnico-
amministrativo degli enti locali, dovrebbe
r e n d e r e  l ’ a g e n t e  d i  p o l i z i a  m u n i c i p a l e
infungibile sia all’interno che all’esterno
dell’organizzazione. 

D’altra parte il  frequente emergere di una
situazione per cui l’esigua dimensione del
Corpo  impone agli stessi soggetti di assolve-
re una quantità di mansioni diverse (e tra
queste, anche quelle di maggiore responsabi-
lità rispetto alla qualifica) documenta ciò che
affermavamo nelle pagine precedenti, cioè la
necessità di avviare un cambiamento organiz-
zativo al l’ interno di  un r ipensamento più
generale delle forze di polizia locale.

2.4. Le competenze e le abilità personali
Una cultura a favore della specializzazione
sembra essersi affermata fra i soggetti  del-
l’organizzazione. Tra le competenze, le abi-
lità e le qualità personali che gli agenti e le
agenti ritengono necessarie allo svolgimento
quotidiano delle loro mansioni, le competen-
ze tecniche e giuridiche sono al primo posto
della graduatoria. Al secondo posto, invece,
troviamo un tratto squisitamente personale e
utile al ruolo difficile e spesso esposto ai

conflitti come quello dell’agente di polizia:
la sicurezza di sé. A questo punto la gradua-
to r ia  t ende  a  d i f fe renz ia rs i  t r a  uomin i  e
donne. Per gli uomini, la capacità di adatta-
mento tende ad essere valutata più favorevol-
mente (46,5% contra il 33.3% del campione
delle donne) come una qualità personale indi-
spensabile per vivere all’interno dell’organiz-
zazione, valutazione per altro rafforzata dal
favore manifestato dagli agenti  per la flessi-
bilità che spunta un indice quasi doppio nei
confronti di quello segnato dalle agenti; men-
tre le donne si esprimono con più favore (il
39,2% contra  il 28,6%) per la capacità rela-
zionale (Tav. 13). 

2.5. La carriera
Il problema della carriera, complesso in qual-
siasi organizzazione, lo è tanto più in una
organizzazione come la polizia municipale
segnata da situazioni spesso antitetiche, come
una tendenza all’appiattimento nei comuni
piccoli a cui si contrappone una caratterizzata
d a l l a  d i f f e r e n z i a z i o n e  d e i  r u o l i  e  d e l l e
responsabi l i tà  ne i  comuni  medio-grandi .
Tenendo conto dei differenti contesti ammi-
nistrativi, la ricerca  ci offre la possibilità di
rispondere alla seguente domanda: le donne e
gli  uomini della polizia municipale hanno
aspirazioni e le condizioni per poter aspirare
a posizioni di direzione? Per rispondere a tale
domanda abbiamo pos to  due  ques i t i  ag l i
agenti intervistati: una che indagava le aspi-
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Tavola 13 - Capacità e competenze considerate necessarie dal personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per sesso;

le percentuali sono calcolate sul totale degli intervistati.

Capacità e competenze U D U + D

V.A. % V.A. % V.A. %

capacità di adattamento 8 6 4 6 , 5 1 7 3 3 , 3 1 0 3 4 3 , 6

flessibilità 5 9 3 1 , 9 9 1 7 , 6 6 8 2 8 , 8

sicurezza di sé 8 7 4 7 , 0 3 1 6 0 , 8 1 1 8 5 0 , 0

competenze tecniche e giuridiche 1 4 0 7 5 , 7 4 1 8 0 , 4 1 8 1 7 6 , 7

competenze relazionali 5 3 2 8 , 6 2 0 3 9 , 2 7 3 3 0 , 9

competenze organizzative 5 5 2 9 , 7 1 5 2 9 , 4 7 0 2 9 , 7

totale intervistati 1 8 5 1 0 0 , 0 5 1 1 0 0 , 0 2 3 6 1 0 0 , 0

Fonte: Reg ione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica



razioni soggettive più o meno astratte, e l’al-
tra che tendeva a sondare le prospettive con-
crete di carriera.

Emergono risultati abbastanza inaspettati:  il
68.7% degli intervistati sia donne che uomini
dice di non avere aspettative di carriera. A
pr ima v is ta  ques ta  assenza  d i  ambiz ioni
potrebbe essere legata al fatto che per molti e
soprattutto gli uomini le motivazioni della
scelta della professione erano prevalentemen-
te incentrate sulla ricerca del posto stabile,
ma vanno comunque  tenute presenti alcune
diversità tra  i generi e le generazioni. Sotto i
30 anni di età chi ha aspettative di carriera è
maggioritario su chi non le ha (57.1% contro
il 42.9%); un rapporto che si ribalta larga-
mente a favore dei “senza ambizione” con
l’aumento dell’età (Tav. 14). 

Inoltre, l’aspettativa di carriera cresce con il
crescere del titolo di studio ed è più forte tra
le donne che tra gli uomini (il 37.3% contro
il 29.5%) (Tav. 15). Il recente ingresso delle
donne e la connotazione ancora trasgressiva
del la  scel ta  femmini le  per  la  d ivisa ,  può
ragionevolmente far pensare che la carica di
motivazioni e di aspirazioni delle donne sia

superiore a quella degli uomini.

Passando da un piano soggettivo, di deside-
rio, di ambizione e di immagine di sé, ad un
piano più concreto che considera le prospetti-
ve di carriera nei futuri 3-4 anni, diminuisco-
no sia le risposte positive che quelle negative
e  aumentano le  r isposte  incer te .   Solo  le
donne giovani sembrano non avere incertezza
e il 60% valuta di avere prospettive di carrie-
ra, mentre tra gli uomini della stessa età l’in-
ce r tezza  è  mol to  fo r te  (55 .5%)  e  so lo  i l
22.2% guarda ottimisticamente al futuro pro-
fessionale. Col crescere dell’età aumentano
esponenzialmente sia le donne che gli uomini
che considerano chiusa la loro mobilità verti-
cale nell’organizzazione (Tav. 16). 

Se inseriamo la carriera in un quadro più
ampio di aspettative e di richieste che i sog-
getti intervistati esprimono nei confronti del-
l’organizzazione di polizia municipale, pos-
siamo verificare l’esistenza di altri tipi di
incentivi e di gratificazioni. Innanzitutto, dal-
l’analisi delle risposte emerge ancora una
volta che uomini e donne  hanno modelli dif-
ferent i .  Gl i  uomini  g iovani   sce lgono a l
primo posto “migliori condizioni di lavoro”;
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Tavola 14 - Aspettative di carriera del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per sesso e per classi d'età.

classi d'età

aspettative di carriera fino a 30 da  31  a  40 da 41 a 50 o l t re  50 tota le

U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D

sì 5 5 , 6 6 0 , 0 5 7 , 1 4 6 , 9 4 5 , 5 4 6 , 3 2 5 , 0 7 , 7 2 2 , 6 1 3 , 6 - 1 3 , 6 2 9 , 7 3 7 , 3 3 1 , 3

n o 4 4 , 4 4 0 , 0 4 2 , 9 5 3 , 1 5 4 , 5 5 3 , 7 7 5 , 0 9 2 , 3 7 7 , 4 8 6 , 4 - 8 6 , 4 7 0 , 3 6 2 , 7 6 8 , 7

to ta le 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 - 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Reg ione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica

Tavola 15 - Aspettative di carriera del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per sesso e per titolo di studio.

aspettative di carriera

titolo di studio media inferiore qualif. profes. diploma/mat. l a u r e a tota le

U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D

s ì 1 6 , 4 3 3 , 3 1 8 , 4 2 6 , 3 4 0 , 0 2 7 , 9 4 2 , 3 3 5 , 3 4 0 , 0 4 2 , 9 6 6 , 7 5 0 , 0 2 9 , 5 3 7 , 3 3 1 , 2

n o 8 3 , 6 6 6 , 7 8 1 , 6 7 3 , 7 6 0 , 0 7 2 , 1 5 7 , 7 6 4 , 7 6 0 , 0 5 7 , 1 3 3 , 3 5 0 , 0 7 0 , 5 6 2 , 7 6 8 , 8

to ta le 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Reg ione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica



al secondo posto le “opportunità di carriera
in base al merito”  e l’utilizzo di “incentivi
monetari collettivi”. Le donne, pur condivi-
dendo con i loro colleghi l’attenzione alle
condizioni di lavoro e alle opportunità di car-
riera  introducono come priorità un elemento
molto interessante, cioè quello della parteci-
pazione alle decisioni e alla determinazione
degli obiettivi - anche solo settoriali - della
organizzazione in cui lavorano. Si comprende
questa urgenza se osserviamo le risposte a
due domande di verifica con cui abbiamo
inteso indagare il grado di partecipazione sia
all’organizzazione delle attività sia il grado
di coinvolgimento alla programmazione degli
obiettivi  del corpo.

Secondo le risposte degli intervistati - per la
maggior parte V e VI livelli, cioè i livelli più
bassi e numerosi della scala gerarchica -la
partecipazione alle decisioni del settore è
considerata decisamente scarsa: più del 50%
è poco o per niente soddisfatto. Inoltre, se la

partecipazione alle decisioni è positivamente
correlata con il grado di autodeterminazione
nel lavoro - come è possibile osservare nella
Tav. 17 dove i valori si concentrano lungo la
diagonale principale - si può essere indotti a
pensare che il ruolo di agente ai livelli più
bassi della scala gerarchica sia esclusivamen-
te un ruolo esecutivo con pochi margini di
discrezionalità ed autonomia.

2.6.  La comunicazione 
I dati di questa indagine esplorativa non ci con-
sentono di  valutare le strategie comunicative
delle polizie municipali in Emilia-Romagna,
ma possiamo comunque delineare alcune signi-
ficative tendenze.

In maniera più accentuata che in altri comparti
della pubblica amministrazione, i corpi di poli-
zia municipale sembrano soffrire per inediti
problemi, estranei alla tradizionale “cultura di
gestione” di una organizzazione burocratica.
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Tavola 16 - Prospettive di carriera nei prossimi 3-4 anni del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna per sesso e per
classi d'età.

Prospettive di carriera classi d'età

f ino  a  30 d a  3 1  a  4 0 d a  4 1  a  5 0 ol t re 50 to ta le

U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D U D U + D

sì 2 2 , 2 6 0 , 0 3 5 , 7 4 0 , 8 2 4 , 2 3 4 , 1 1 7 , 5 7 , 7 1 6 , 1 1 1 , 1 - 1 1 , 1 2 2 , 4 2 3 , 5 2 2 , 6

n o 2 2 , 2 4 0 , 0 2 8 , 6 4 2 , 9 3 6 , 4 4 0 , 2 6 1 , 3 8 4 , 6 6 4 , 5 7 7 , 8 - 7 7 , 8 5 8 , 5 4 9 , 0 5 6 , 4

n o n  s o 5 5 , 6 0 , 0 3 5 , 7 1 6 , 3 3 9 , 4 2 5 , 6 2 1 , 3 7 , 7 1 9 , 4 1 1 , 1 - 1 1 , 1 1 9 , 1 2 7 , 5 2 0 , 9

to ta le 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 - 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Regione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica

Tavola 17 - Partecipazione del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna all'organizzazione delle attività del settore in
cui opera per la partecipazione alla determinazione degli obiettivi del settore in cui opera.

partecipazione alla determinazione degli obiettivi partecipazione all'organizzazione delle attività

mol t iss imo m o l t o abbastanza p o c o per n iente

mol t iss imo 5 0 , 0 1 0 , 7 1 , 4 2 , 7 0 , 0

m o l t o 2 0 , 0 3 2 , 0 1 7 , 8 2 , 7 0 , 0

abbastanza 2 0 , 0 2 5 , 3 4 3 , 8 8 , 1 6 , 7

p o c o 3 , 3 2 4 , 0 2 0 , 5 4 5 , 9 1 3 , 3

per n iente 6 , 7 8 , 0 1 6 , 4 4 0 , 5 8 0 , 0

to ta le 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Regione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica



Essi si configurano come problemi legati alla
comunicazione, una tipologia di problemi che
hanno acquisito sempre più importanza per tutti
coloro che sono preposti alla gestione dei servi-
zi. Non solo sembra ancora debole la valorizza-
zione e la specificazione funzionale delle atti-
vità di comunicazione verso i soggetti che inte-
ragiscono con i servizi di polizia municipale,
ma anche degli strumenti comunicativi interni
per la partecipazione e il coinvolgimento dei
dipendenti, senza i quali qualsiasi esigenza ipo-
tizzabile di costruzione e di ridefinizione di una
nuova identità e immagine rimane inefficace.

L’unica dimensione rilevante della comunica-
zione interna è la cosiddetta comunicazione
normativa, ovvero la comunicazione effettuata
dal Comandante o dal responsabile della strut-
tura in maniera autoritativa (ordini di servizio,
direttive, circolari, comunicazioni di servizio)
agli addetti. 

Le norme interne, gli ordini di servizio e le
direttive di servizio, possono avere vario conte-
nuto: stabiliscono modalità di svolgimento di
operazioni di servizio o impongono determinati
doveri di condotta alle persone dell’ufficio;
altre volte impartiscono direttive generali di
buona amministrazione, oppure danno precisa-
zioni di carattere tecnico per l’esecuzione delle
operazioni o per l’impiego dei mezzi materiali,
quali le armi, gli attrezzi, i macchinari, ecc.
Altre volte ancora le circolari o istruzioni con-
tengono l’interpretazione di norme legislative o
regolamentari. 

Questi mezzi di comunicazione normativa
sono ampiamente utilizzati: il 54,6% degli
intervistati  è al corrente degli obiettivi del set-
tore in cui opera e delle modalità operative da
seguire grazie alle circolari interne e comuni-
cazioni di servizio. Poco utilizzate  sono  inve-
ce le modalità che prevedono interattività,
scambio e feedback sia verso l’alto che verso
il basso, come le riunioni di unità operativa
(18,6%) e ancora meno le convocazioni collet-
tive (9,33%).

2.7.  La rete
L’ esame della rete di collaborazioni con altri
settori dell’amministrazione comunale e/o
con altre  istituzioni è stata basata sull’espe-
rienza dell’intervistato/a e tende a fare emer-
gere il grado di necessità e funzionalità nello
scambio così come il giudizio soggettivo su
tale rapporto.

Le relazioni esterne intrattenute dagli agenti
di polizia municipale sono fortemente pola-
rizzate dal rapporto con  il Comune da cui
dipendono.  Un rapporto che s i  configura
come fondamentale e rilevante nella perce-
zione del 58% degli agenti intervistati; ma se
tra questi una metà esprime un giudizio tutto
sommato positivo, l’altra lo giudica un rap-
porto difficile e non soddisfacente, esprimen-
do un atteggiamento cri t ico che andrebbe
ulteriormente indagato.  

La relazioni,  invece , con altre istituzioni sia
della rete proattiva e sia di quella reattiva
risultano generalmente scarse.  La scuola e le
USL, ad esempio, compaiono in rarissimi
casi  come partner degli  agenti ,  mentre la
polizia di stato e soprattutto i carabinieri nei
comuni medi e piccoli sono interlocutori per
la maggior parte degli intervistati.

2.8. Soddisfazione e  insoddisfazione
In  s in tes i ,  i  g iud iz i  deg l i  agen t i  e  de l le
agenti sul proprio lavoro sono molto positi-
vi e solo il 5% si dichiara per niente soddi-
s f a t t o .  L e  g e n e r a z i o n i  p i ù  g i o v a n i ,  m a
soprattutto le donne sono quelle che espri-
mono i l  maggiore grado di  interesse e di
soddisfazione. 

D’altra parte, però, gli intervistati esprimo-
no un giudizio piuttosto duro sulle opportu-
n i t à  c h e  l ’ o r g a n i z z a z i o n e  o f f r e  l o r o  d i
espr imere  a l  megl io  le  propr ie  capaci tà .
Quello che emerge, quindi, è uno scarto tra
la consapevolezza dei soggetti, l’interesse
per il proprio ruolo da un lato, e una mac-
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china organizzativa che invece di valorizza-
re le proprie risorse, tende a sottovalutarle.

3.1. Percezione del ruolo
Nel clima di incertezza in cui si dibatte l’iden-
tità della polizia municipale, abbiamo chiesto
agli intervistati di scegliere tra alcuni aspetti di
ruolo quello con cui si identificavano di più.
L’appartenenza all’istituzione comune è con-
solidata circa al 50% sia tra gli uomini che tra
le donne, al 24.6% si attesta il “sentirsi” una
polizia, e al terzo posto (con il 12.9%) si col-
locano i “senza appartenenza”, i tecnici della
viabilità (Tav. 18). Se osserviamo questi dati
per età si può notare che tra i giovani maschi
la graduatoria si capovolge a favore di una

identificazione con le forze di polizia. A que-
sto riguardo, appare interessante indagare il
significato simbolico attribuito alla divisa da
parte degli agenti. Sia per le donne che per gli
uomini la divisa sottolinea prima di tutto l’a-
spetto di responsabilità insito nella professio-
ne e in secondo luogo un tratto distintivo della
sua funzione di servizio che avrebbe come
effetto l’innescarsi di un processo di fiducia
con il cittadino. 

I  cosiddett i  “Rappresentanti  del  Comune”
pensano alla divisa come simbolo di rispetto
(per i cittadini) e di responsabilità; mentre in
maggioranza i “Rappresentanti di Polizia”
pensano che sia un simbolo d’ordine sociale
(Tav. 19).

I diversi orientamenti esistenti all’interno del
personale della polizia municipale possono
essere letti rispetto alla distanza o alla lonta-
nanza che hanno da un modello ideale che
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3. STATUS 
DELL’AGENTE DI 
POLIZIA MUNICIPALE

Tavola 18 - Aspetti identificativi del ruolo di agente di P.M. secondo l'opinione del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-
Romagna per sesso.

Identificazione del ruolo uomini d o n n e to ta le

rappresentante del Comune 5 1 , 4 4 6 , 9 5 0 , 4

rappresentante della Polizia 2 6 , 2 1 8 , 4 2 4 , 6

rappresentante della Giustizia 6 , 0 1 2 , 2 7 , 3

tecnico della viabilità 1 3 , 1 1 2 , 2 1 2 , 9

a l t ro 3 , 3 1 0 , 2 4 , 7

tota le 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Regione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica

Tavola 19 - Significato della divisa per gli aspetti identificativi del ruolo di agente di P.M. secondo l'opinione del personale della Polizia
Municipale della Regione Emilia-Romagna.

significato divisa

simbolo d'ordine s imbolo che dà s imbo lo s imbolo che indica un ruolo tota le
Identificazione del ruolo                                    sociale fiducia al cittadino rassicurante ispira rispetto di responsabilità

rappresentante del Comune 2 9 , 4 4 9 , 3 4 7 , 4 6 6 , 7 5 9 , 8 5 0 , 9

rappresentante della Polizia 4 7 , 1 2 1 , 3 3 6 , 8 0 , 0 1 7 , 5 2 4 , 6

rappresentante della Giustizia 5 , 9 1 2 , 0 0 , 0 3 3 , 3 6 , 2 7 , 9

tecnico della viabilità 8 , 8 1 4 , 7 1 0 , 5 0 , 0 1 2 , 4 1 2 , 3

a l t ro 8 , 8 2 , 7 5 , 3 0 , 0 4 , 1 4 , 4

tota le 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0 1 0 0 , 0

Fonte: Reg ione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica



sembra tendenzialmente affermarsi almeno tra
i vertici: < il vigile deve rappresentare per il
cittadino un consigliere, una entità alla quale
rivolgersi nel momento del bisogno, che educa,
previene e reprime. Non siamo e non vogliamo
essere né carabinieri  né poliziotti, noi dobbia-
mo essere i leader nel nostro settore, quello
della polizia locale e svolgere quel ruolo di
rappresentanti dell’ente locale e quindi più
vicini al cittadino rispetto alle altre forze di
polizia, quel famoso vigile di quartiere...>

3.2. Immagine sociale del ruolo
Per indagare la percezione che gli agenti e le
agenti  hanno della loro immagine esterna
abbiamo formulato una domanda aperta dalla
cui elaborazione emerge un quadro abbastanza
allarmante. A questo proposito è importante
capire che quello della polizia municipale è un
contesto critico, in cui i problemi di natura
organizzativa incidono molto sulla percezione
dell’identità e dell’immagine esterna. Secondo
il 28% degli agenti intervistati l’immagine
sociale dell’agente di polizia municipale è in
pericolo. I soggetti chiamati in causa sono tal-

volta i cittadini, gli utenti dei servizi,  ma anche
i mass media, l’ambiente esterno che dà, secon-
do la percezione degli intervistati, un giudizio
negativo della polizia municipale, in particolare
perché ne conoscerebbe solo l’aspetto repressi-
vo e sanzionatorio, cioè le multe.

Non manca chi è più ottimista  e crede nella
immagine positiva della polizia municipale,
nel fatto che la gente le riconosca un  ruolo di
riferimento socialmente utile.

Un te rzo  gruppo r i t i ene  che  la  gente  s ia
mol to  c r i t i ca  ne i  conf ron t i  de l l a  po l i z i a
municipale perché pur riconoscendole l’uti-
lità sociale pensa che svolga  in modo ineffi-
cace le sue funzioni (Tav. 20). Il giudizio
negativo prevale nelle città grandi (il 30,8%
di chi ci lavora), e il giudizio positivo viene
espresso dalla maggior parte di chi lavora
nelle medie e piccole. Una differenza facil-
mente spiegabile per le maggiori possibilità
di contatto diretto con l’ambiente esterno
consentito nei centri minori.

Da tutti questi giudizi  emergono due proble-
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Tavola 20 - Percezione dell'immagine sociale dell'agente di P.M. da parte del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna
per l'ampiezza demografica dei comuni da cui dipende.

opinioni della gente

classe d'ampiezza demografica 1 2 3 4 5 6 7 8 9 1 0 tota le

> 50.000 abitanti 3 9 , 2 1 7 , 5 5 , 2 1 , 0 9 , 3 8 , 2 1 0 , 3 2 , 1 5 , 2 2 , 1 1 0 0 , 0

10.000 - 50.000 1 6 , 0 1 6 , 0 0 , 0 4 , 0 6 , 0 3 6 , 0 1 8 , 0 0 , 0 4 , 0 0 , 0 1 0 0 , 0

< 10.000 abitanti 1 7 , 0 1 9 , 1 1 2 , 8 2 , 1 0 , 0 2 5 , 5 1 9 , 1 0 , 0 2 , 1 2 , 1 1 0 0 , 0

tota le 2 7 , 8 1 7 , 5 5 , 7 2 , 1 6 , 2 1 9 , 6 1 4 , 4 1 , 0 4 , 1 1 , 5 1 0 0 , 0

Fonte: Reg ione Emi l ia -Romagna - 1995. Servizio Informativo e Statistica

Legenda

1 la gente dà un giudizio negativo perché vede solo il ruolo repressivo e sanzionatorio dell'agente di PM
2 la gente dà un giudizio negativo perché non conosce tutte le nostre funzioni ( e noi non abbiamo occasioni di confronto con la gente)
3 la gente dà un giudizio negativo perché ritiene che sia un lavoro non qualificato ma al tempo stesso privilegiato e sicuro

4 la gente dà un giudizio negativo perché pensa che la PM svolga funzioni marginali rispetto alle altre forze di polizia
5 la gente dà un giudizio critico perché pensa che sia un lavoro necessario e socialmente utile, ma svolto in maniera inefficace
6 la gente dà un giudizio complessivamente positivo, è un lavoro necessario e socialmente utile 

7 la gente non esprime uniformità di giudizio e in particolare l'opinione cambia relativamente al tipo di servizio della PM
8 non è la gente il problema, ma la scarsa attività di tutela dell'immagine della PM che fanno i mass media
9 non saprei

1 0 è un lavoro poco riconosciuto



mi di fondo, uno di tipo organizzativo e uno
di tipo comunicativo. Il primo, molto com-
plesso, attiene allo sviluppo interno all’orga-
nizzazione di polizia municipale di strumenti
di valutazione dell’efficacia dell’operatività
e degli interventi. Il secondo è relativo alla
carente attività di comunicazione verso gli
utenti, intesa sia come corretta comprensione
da parte dei cittadini di ciò che l’organizza-
zione può dare e di ciò che essi desiderano e
si aspettano dall’offerta. Non si tratta, infatti,
di sviluppare solo forme di comunicazione
u n i l a t e r a l i  c h e  v a n n o  d a l l a  o f f e r t a  a l l a
domanda,  ma è fondamentale individuare
c a n a l i  d ’ a s c o l t o  e  d i  c o n o s c e n z a  d e l l a
domanda stessa. La conoscenza dei bisogni
social i  e  del le  domande che determinano
deve essere uno strumento fondamentale per
orientare l’evoluzione gestionale e strategica
della polizia municipale che tanti auspicano.

3.3. Visione del mondo
Pessimisti, gli agenti di polizia municipale,
giudicano peggiore di alcuni anni fa sia la loro
professione sia la qualità dell’ambiente in cui

operano. Alcune rilevanti differenze emergono
però al variare della ampiezza della città. Il
giudizio più diffuso tra gli agenti che lavorano
in città grandi è che siano peggiorate, mentre
quello di chi vive nelle città medie è che la
qualità della vita sia migliorata. 

Le caratteristiche  esplorative di questa indagi-
ne ci hanno spinto a chiederci quali  problemi
della città sarebbero stati segnalati a partire
dal punto di osservazione degli agenti della
polizia municipale.

Per saperlo  abbiamo proposto agli intervistati
un elenco di problemi comunemente conside-
rati tra i problemi prioritari delle città d’oggi.

L’aumento del la  complessi tà  del  t raff ico
specialmente nei centri  urbani è al primo
posto anche nei paesi con meno di 10.000
abitanti. Nelle città con più di 50.000 abi-
tant i  vengono inol t re  indicat i  i  problemi
connessi alla presenza degli extracomunita-
ri, alla microcriminalità, mentre nelle città
medie e piccole,  quelli connessi alle inci-
viltà quotidiane (Tav. 21).
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Tavola 21 - Percezione dei principali problemi delle città d'oggi da parte del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna.
(la domanda 72 prevedeva fino a tre risposte); le percentuali sono calcolate sul totale delle risposte.

problemi classe d'ampiezza demografica

>  50 .000 10.000 - 50.000 <  10 .000

V.A. % V.A. % V.A. %

traff ico 7 0 2 1 , 3 3 8 2 7 , 9 3 6 2 6 , 1

incidenti 3 0 9 , 1 1 5 1 1 , 0 9 6 , 5

criminalità org. 1 0 , 3 0 0 , 0 0 0 , 0

microcriminalità 4 3 1 3 , 1 8 5 , 9 6 4 , 3

incivi ltà 4 3 1 3 , 1 2 2 1 6 , 2 3 0 2 1 , 7

extracomunitari 5 1 1 5 , 5 1 4 1 0 , 3 1 0 7 , 2

d r o g a 1 9 5 , 8 6 4 , 4 5 3 , 6

abusivismo comm. 1 1 3 , 4 1 0 7 , 4 6 4 , 3

abusivismo ediliz. 2 0 , 6 4 2 , 9 1 2 8 , 7

inquinamento 3 3 1 0 , 1 1 0 7 , 4 1 5 1 0 , 9

prostituzione 1 7 5 , 2 2 1 , 5 2 1 , 4

disoccupazione 8 2 , 4 7 5 , 1 7 5 , 1

totale risposte 3 2 8 1 0 0 , 0 1 3 6 1 0 0 , 0 1 3 8 1 0 0 , 0

Fonte: Reg ione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica



Da questi primi dati emerge che problemi
sociali connessi alla criminalità e alla cre-
scente domanda di sicurezza da parte dei
cittadini sono ben presenti  nelle opinioni
d e g l i  a g e n t i .  C o n t i n u a n d o  n e l l a  n o s t r a
volontà esplorativa ci è sembrato interes-
sante a questo punto raccogliere le opinioni
degli intervistati in merito alle loro rappre-
sen taz ion i  de l la  dev ianza ,  de l le  cause  e
delle possibili soluzioni. 

Rispetto alle cause della devianza gli inter-
vistat i  di  tut te  le  generazioni  mettono al
p r i m o  p o s t o  l a  c r i s i  d e l l a  f a m i g l i a .  L e
cause di tipo economico e materiale indotte
da condizioni di disoccupazione, ricevono
quantitativamente lo stesso consenso delle
cause di tipo morale legate alla cosiddetta
crisi dei valori. Solo tra i giovani emerge
una lettura meno sociale dei problemi lega-
ti  alla devianza, come dimostra  i l   7,7%
che imputa alla poca severità delle pene la
causa dei fenomeni devianti (Tav. 22).

R i s p e t t o  a g l i  s t r u m e n t i  e  a i  m o d i  p e r
c o m b a t t e r e  o  l i m i t a r e  i  f e n o m e n i  d i

devianza  prevalgono nei giovani soprat -
t u t t o  m a s c h i  d u e  o p i n i o n i  a b b a s t a n z a
polarizzate:  da un lato c’è chi crede nel-
l’efficacia dei cambiamenti culturali, nella
necessità di proporre socialmente  modelli
culturali positivi e il rispetto dei valori e,
da l l ’a l t ra ,  c ’è  ch i  s i  espr ime favorevol -
mente per l’incremento della sorveglianza,
de l la  repress ione  e  genera lmente  per  un
indurimento del  nostro sistema di  giusti -
zia. E’ importante notare che tra i  giovani
nessuno ha  individuato  nel l ’obie t t ivo  d i
u n a  m a g g i o r e  e g u a g l i a n z a  s o c i a l e  u n
modo per combattere la devianza. 

L e  g e n e r a z i o n i  a d u l t e  s i  d i f f e r e n z i a n o
meno al loro interno e propongono una gra-
duatoria di soluzioni che va dalla creazione
di nuovi posti di lavoro, alla proposizione
di modelli culturali positivi e, in particola-
re investono lo Stato della responsabilità di
dare l’esempio. Essi esprimono implicita-
mente la consapevolezza dell’esistenza di
una  “devianza” anche nelle istituzioni, di
cui i giovani sembrano essere meno consa-
pevoli (Tav. 23).
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Tavola 22 - Opinioni del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna sulle cause dei fenomeni di devianza per classi

d'età (la domanda 82 prevedeva fino a 3 risposte); le percentuali sono calcolate sul totale delle risposte.

cause classi d'età
fino a 30                                  da 31 a 40                                 da 41 a 50                                    oltre 50

V.A. % V.A. % V.A. % V.A. %
crisi della famiglia 7 1 7 , 9 3 8 1 5 , 9 5 6 2 0 , 3 3 5 2 7 , 1
mancanza di prospettive 3 7 , 7 1 8 7 , 5 1 9 6 , 9 5 3 , 9

disoccupazione 3 7 , 7 3 3 1 3 , 8 3 9 1 4 , 1 1 3 1 0 , 1
consumismo 2 5 , 1 1 3 5 , 4 1 6 5 , 8 8 6 , 2
crisi morale 4 1 0 , 3 2 3 9 , 6 1 7 6 , 2 1 1 8 , 5

cattive amicizie 3 7 , 7 1 8 7 , 5 2 2 8 , 0 1 5 1 1 , 6
poca severità 2 5 , 1 1 5 6 , 3 1 1 4 , 0 1 0 7 , 8
qualunquismo 1 2 , 6 9 3 , 8 1 2 4 , 3 1 0 , 8

incapacità educativa 3 7 , 7 2 0 8 , 4 1 2 4 , 3 6 4 , 7
leggi poco severe 1 2 , 6 4 1 , 7 9 3 , 3 2 1 , 6
violenza in tv 1 2 , 6 4 1 , 7 1 2 4 , 3 1 0 , 8

att iv ismo 0 0 , 0 4 1 , 7 6 2 , 2 1 0 , 8
troppa libertà 2 5 , 1 1 0 4 , 2 1 5 5 , 4 8 6 , 2
scuola inefficiente 1 2 , 6 1 0 4 , 2 8 2 , 9 2 1 , 6

ingiustizie sociali 3 7 , 7 7 2 , 9 1 1 4 , 0 6 4 , 7
mancanza d'affetto 0 0 , 0 7 2 , 9 5 1 , 8 3 2 , 3
pene poco severe 3 7 , 7 6 2 , 5 6 2 , 2 2 1 , 6

totale risposte 3 9 1 0 0 , 0 2 3 9 1 0 0 , 0 2 7 6 1 0 0 , 0 1 2 9 1 0 0 , 0

Fonte: Reg ione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica



Il servizio offerto al pubblico dalla vigilan-
za urbana è  connotato fortemente in due
sensi per molti  aspetti   contraddittori:  da
un lato quello di un aiuto al cittadino che
tende a confondersi in una professionalità
vicina a quella dell’assistente sociale o del-
l’educatore; dall’altro quello di un giudizio
sul comportamento del cittadino che tende
ad aspetti di esecuzione di compiti repres-
s i v i .  A  q u e s t o  p r o p o s i t o  c i  è  s e m b r a t o
importante raccogliere le opinioni degli e
delle agenti sulle funzioni che caratterizza-
n o  o  d o v r e b b e r o  c a r a t t e r i z z a r e  i l  l o r o
ruolo. La gestione e il controllo della circo-
l az ione  e  de l  t r a f f i co  v i ene  con fe rma ta
come prima funzione coerentemente con le
funzioni attribuite alla polizia municipale
per legge. Di notevole rilevanza è, però, la

pr ior i tà   accordata  dagl i  in tervis ta t i  a l le
funzioni preventive come l’aiuto nella solu -
zione dei conflitti, l’educazione stradale e
la  educazione alla legalità, cui seguono il
controllo delle attività commerciali ed edi-
lizie e, da ultime, le funzioni più repressive
(Tav. 24).

L’aumento  d i  compless i t à  soc ia le ,  pone
problemi  nuovi  a l l a  po l iz ia  munic ipa le ,
problemi nuovi e per lo più riconducibili
alla sfera della sicurezza pubblica. Sempre
più investita di responsabilità di azioni ras-
sicurative, preventive e di controllo nei ter-
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Tavola 23 - Opinioni del personale della Polizia Municipale della Regione Emilia-Romagna sulle soluzioni ai fenomeni di devianza per classi
d'età (la domanda 83 prevedeva fino a 3 risposte); le percentuali sono calcolate sul totale delle risposte.

soluzioni classi d'età
fino a 30                                 da 31 a 39                                 da 41 a 50                                    oltre 50

V.A. % V.A. % V.A. % V.A. %
nuovi posti di lavoro 3 7 , 5 4 1 1 8 , 0 5 3 1 9 , 2 2 8 2 0 , 7
fermare la droga 1 2 , 5 1 3 5 , 7 2 3 8 , 3 1 6 1 1 , 9

esempio dello stato 2 5 , 0 2 5 1 1 , 0 4 0 1 4 , 5 2 4 1 7 , 8
inserimento sociale 3 7 , 5 8 3 , 5 1 4 5 , 1 4 3 , 0
modelli culturali positivi 7 1 7 , 5 3 4 1 4 , 9 3 0 1 0 , 9 1 3 9 , 6

rispetto dei valori 7 1 7 , 5 3 5 1 5 , 4 3 9 1 4 , 1 8 5 , 9
assistenza 2 5 , 0 5 2 , 2 4 1 , 4 4 3 , 0
educazione dei genitori 1 2 , 5 1 1 4 , 8 1 8 6 , 5 1 4 1 0 , 4

miglioramento della scuola 1 2 , 5 1 5 6 , 6 9 3 , 3 3 2 , 2
equità sociale 0 0 , 0 1 2 5 , 3 7 2 , 5 7 5 , 2
meno violenza in tv 0 0 , 0 7 3 , 1 1 0 3 , 6 5 3 , 7

sorveglianza e repressione 6 1 5 , 0 9 3 , 9 9 3 , 3 2 1 , 5
cambiamenti economici 2 5 , 0 7 3 , 1 1 1 4 , 0 5 3 , 7
tribunali più severi 4 1 0 , 0 6 2 , 6 9 3 , 3 1 0 , 7

nuove carceri 0 0 , 0 0 0 , 0 0 0 , 0 0 0 , 0
a l t ro 1 2 , 5 0 0 , 0 0 0 , 0 1 0 , 7

totale risposte 4 0 1 0 0 , 0 2 2 8 1 0 0 , 0 2 7 6 1 0 0 , 0 1 3 5 1 0 0 , 0

Fonte: Reg ione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica

Tavola 24 - Opinioni del personale della Polizia Municipale della

Regione Emilia-Romagna sulle funzioni che caratterizza-
no o dovrebbero caratterizzare il ruolo dell'agente di PM.

principali funzioni molto   abbastanza   poco

controllo del traffico 7 7 , 1 1 6 , 1 3 , 4

fare le multe 1 9 , 5 4 3 , 6 3 0 , 5
educazione stradale 4 6 , 6 3 0 , 9 1 7 , 0
controllo delle attività commerciali ed edilizie 4 1 , 5 3 9 , 8 1 3 , 1

aiuto nella risoluzione dei piccoli conflitti 4 9 , 2 3 1 , 4 1 1 , 4
reprimere i reati 2 5 , 9 3 8 , 1 3 0 , 1
educare alla legalità 4 6 , 2 2 7 , 5 2 0 , 8

Fonte: Reg ione Emi l ia -Romagna- 1995. Servizio Informativo e Statistica

4. UN’INDICAZIONE DAL
BASSO: UN RUOLO PRE-
VENTIVO PER LA POLIZIA 
MUNICIPALE



ritori  cittadini,  la polizia municipale non
solo è chiamata a proporsi come innovatri-
ce del proprio ruolo, ma anche del proprio
sistema organizzativo. A titolo di esempio,
il problema del decentramento operativo è
m o l t o  a t t u a l e ,  s o p r a t t u t t o  d a  q u a n d o  è
ripreso il dibattito e la sperimentazione sul
vigile di quartiere.

Il grado di decentramento e di presenza sul
te r r i to r io  de l la  po l iz ia  munic ipa le  ne l la
nostra regione è indirettamente ricavabile
da i  da t i  su l l a  co l locaz ione  de l  pos to  d i
lavoro degli  agenti .  A prima vista quest i
dat i  paiono signif icat ivi  solo per  le  ci t tà
capoluogo o comunque per  i  comuni  con
più di 50.000 abitanti ,  ma in realtà come
viene rilevato nella parte qualitativa della
ricerca, anche i comuni molto più piccoli
h a n n o  s p e s s o  t e r r i t o r i  r u r a l i  v a s t i .  G l i
agenti che prestano il loro lavoro d’ufficio
in sedi decentrate sono solo l’11,6% contro
l’86,4% che lavorano nel le  sedi  central i ,
ma ancora più significativi sono i dati rela-
tivi a chi lavora per strada: 21,5% svolge la
propria attività nel centro storico e solo il
16,5% in un quartiere periferico; il 62,3%
dichiara di svolgerla su tutto il territorio. Il
54% degl i  agent i  in tervis ta t i  espr ime un
parere   pos i t ivo  sul la  migl iore  ef f icac ia
degli interventi e dei servizi decentrati.

La tensione verso la presenza capillare, di
vicinanza con i  ci t tadini  che enfatizza la
conoscenza del territorio e dei suoi abitanti
è controbilanciata, in un quadro complessi-
vo di riforma, dal coordinamento regionale
del corpo. 

Al di là delle forme che esso assumerà nel
futuro, va segnalato che 88,9% gli agenti
intervistat i  esprimono un parere posi t ivo
sull’utilità del coordinamento.
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Le no te  che  seguono  hanno  lo  scopo  d i
dare  informazioni  sul lo  s ta to  a t tuale  dei
Corpi  di  Polizia  Municipale del la  Emilia
Romagna. In questo senso il loro carattere
p r e v a l e n t e  p u ò  e s s e r e  d e f i n i t o  d i  t i p o
descrittivo, anche se com’è ovvio, si tratta
di una descrizione che è il risultato - dato il
carattere non strutturato dei dati raccolti -
di una sistematica opera di selezione e di
interpretazione delle informazioni ricevute
attraverso le interviste da parte di chi ha
condotto la ricerca. In ogni caso va detto
che non è stato possibile condurre un’anali-
s i  organizzat iva vera e  propria ,  non solo
per i limiti che sono stati concordati nella
d e f i n i z i o n e  d e l  p r o g e t t o  d i  r i c e r c a ,  m a
anche perché mancavano le premesse - cioè
a n a l i s i  a d  a m p i o  r a g g i o  c h e  f o r n i s s e r o

orientamenti generali - utili per focalizzare
l’attenzione sui fenomeni organizzativi più
r i levant i .  Da  ques to  punto  d i  v i s ta  c i  s i
augura  che le  note  che  seguono possano
colmare una lacuna e agevolare ulteriori ,
più approfondite ricerche future.

2.1.  Alcune note sul  concetto di  missione
organizzativa
Qualsiasi riflessione sul futuro della polizia
municipale non può che prendere le mosse
da una discussione sulla missione generale
del Corpo. Esiste infatti una priorità logica
per cui una più ampia consapevolezza circa
g l i  scop i  u l t imi  d i  un’organ izzaz ione  s i
associa ad una maggiore capacità di costrui-
re un sistema di obiettivi e di compiti che
abbiano senso e ad una più profonda possi-
bilità di valutare l’efficacia degli strumenti
posti in essere per realizzarli.

Per  miss ione  genera le  in tendiamo qui  i l
mot ivo s tesso per  cui  un’organizzazione
opera in un certo contesto, la ragione della 
sua esistenza. La missione, com’è noto, va
considerata come la risultante di un insie-
me di fenomeni e di indicazioni diverse: in
primo luogo va fatto riferimento alla defi-
nizione formale (le cui  fonti ,  nel  caso in
esame, sono le disposizioni del legislatore)
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di Laura Martin

2. MISSIONE E MODELLI 
ORGANIZZATIVI DI RIFERI-
MENTO

1. PREMESSA



degli obiettivi generali per cui si è data vita
ad  una  de terminata  rea l tà  organizza t iva .
Una vasta letteratura specialistica ha però
ampiamente sottolineato come tale defini-
zione, pur essendo di grande importanza,
non è  suff ic iente  per  comprendere  qual i
scopi effettivamente vengono perseguiti da
un’organizzazione.

Di almeno pari rilievo è perciò l’interpreta-
zione che i vertici della struttura danno, in
una specifica situazione storica e spaziale,
degli obiettivi generali formalmente stabili-
t i .  D’altro canto l’esperienza accumulata,
l’interazione con l’ambiente esterno, il rap-
porto stesso con la complessità dei fenome-
ni cui occorre fare fronte, provocano una
progressiva “articolazione” (ossia specifi-
cazione, precisazione, ma anche modifica-
zione) dei fini originari e formali. Infine è
innegabile che tutta una serie di obiettivi,
talvolta anche non esplicitati o addirittura
non perseguiti con piena consapevolezza -
siano essi dei vari sottogruppi che compon-
gono la struttura, così come dei singoli -
vincolano e influenzano il modo con cui si
ce rca  d i  r ea l i zza re  e f fe t t ivamente  i  f in i
dichiarati. Si pensi al classico esempio del-
l’autoconservazione della struttura,  feno-
meno che in una certa misura è sempre pre -
sente e che se non oltrepassa determinati
limiti va considerato come fisiologico.

Prima di i l lustrare i  dati  raccolt i ,  è forse
opportuno rimarcare come sulla stessa defi-
nizione formale dei  compit i  del la  pol izia
municipale esista un’ampia area di insoddi-
sfazione e di incertezza. Infatti, specie chi
opera  nel le  c i t tà  maggior i  del la  Regione
ritiene che il quadro legislativo sia comples-
sivamente confuso e i compiti delegati siano
troppi e non ben definiti. Il dato va riportato
perché è soprattutto facendo riferimento ai
contesti urbani più complessi - e sempre più
interessati da crescenti problemi di sicurezza
- che si può controllare adeguatamente l’effi-
cacia della normativa vigente.

2.2. Due modelli  idealtipici
La ricerca svolta si è concentrata prevalen -
temente sul secondo aspetto sopra richia-
ma to .  S i  è  c ioè  ce rca to  d i  comprendere
come i  Comandant i  in te rpre tano  ruolo  e
compit i  del le  s t rut ture  da  ess i  d i re t te .  A
questo proposi to sarebbe s tato di  grande
u t i l i t à  c o m p a r a r e  l ’ “ o r i e n t a m e n t o ”  d e i
Comandanti ,  con dati  di  verif ica raccolt i
sul campo (opinioni degli utenti, rilevazio-
ni dirette sull’attività, ecc.). Non potendo
operare in questo senso, si è cercato di rag -
giungere un obiettivo preliminare, ma non
per questo di minore rilevanza: l’individua-
zione e una diversa definizione dei termini
del dibattito che attraversa i diversi Corpi
p resen t i  ne l  t e r r i to r io  r eg iona le  -  d i  un
dibattito che, tra l’altro, non è solo teorico,
ma si riflette in comportamenti e in speri-
mentazioni pratiche già in atto. La rileva-
z i o n e  è  s t a t a  p o i  c o r r e d a t a  c o n  a l c u n e
osse rvaz ion i  su i  compi t i  e f f e t t ivamente
svolti. A questo proposito non si è potuto
analizzare “come” questi compiti vengono
effettivamente portati a termine, ma soltan-
to che “importanza” essi rivestono nell’e-
conomia del tempo utilizzato complessiva-
men te .  S i  t r a t t a  pe rc iò  d i  un  ind ica to re
ancora  non  mol to  appro fond i to ,  ma  che
comunque può fornire qualche informazio-
ne aggiunt iva su quanto s i  ver i f ica  nel la
real tà  operat iva del la  pol izia  municipale
emiliano-romagnola.

Un utile strumento per inquadrare in modo
diverso dal solito il dibattito sul ruolo della
polizia municipale, può essere rappresenta-
to  dal la  descr iz ione di  due t ip i  ideal i  d i
struttura. Vale la pena sottolineare che non
si tratta di modelli né buoni, né cattivi di
o rgan izzaz ione ,  cos ì  come è  impor tan te
aggiungere che nessuno di essi si presenta
nella forma descritta in Emilia-Romagna o
in altre regioni d’Italia. Va detto infine che
ment re  ogni  Comandante  in te rv is ta to  ha
mostrato di condividere aspetti ora dell’u -
n o ,  o r a  d e l l ’ a l t r o  d e i  d u e  s c h e m i  c h e
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seguono, nessuno di essi - e tanto meno chi
ha svolto la presente ricerca - auspica che
la situazione evolva fino a coincidere con
una delle due configurazioni organizzative
in questione.

Per  ev i t a re  ogn i  f r a in tend imento  s i  può
affermare che si è voluto soltanto mettere a
punto uno strumento di  misura,  ut i le  per
inquadrare una certa situazione.

La costruzione degli schemi che seguono è
stata  ot tenuta a  part i re  da una dicotomia
centrale (azione della P.M. volta prevalen-
temente a far rispettare delle norme/azione
della P.M. volta prevalentemente ad agevo-
lare  la  r isoluzione consensuale  di  a lcuni
t i p i  d i  con f l i t t o ) .  Succes s ivamen te  s i  è
arricchito lo strumento individuando nume-
rose altre dicotomie (scelte sulla base della
loro cr i t ic i tà  secondo i l  parere di  chi  ha
svolto la ricerca) e disponendone gli  ele -
menti  in modo che si  determinassero due
universi  organizzativi  non contraddit tori .
Tutti gli elementi utilizzati - è importante
rilevarlo - sono stati “estratti” dalle intervi-
ste svolte, così che il  prodotto finale può
essere considerato come una estremizzazio-
ne dei concetti esposti dai Comandanti.

Na tu ra lmen te  s i  t r a t t a  d i  un  in s i eme  d i
opposizioni di tipo ideale (come quella tra
repressione e prevenzione), dato che ogni
Comandante  sa  bene che la  sua  azione è
condizionata da ambedue le esigenze messe
in evidenza. Il punto è proprio questo: indi-
v iduando con maggiore  prec is ione  i  due
estremi è possibile capire di più, e cioè non
solo che si opera “tra” due poli, ma a che
“distanza” dall’uno e dall’altro.

Come si è appena detto, la dicotomia cen-
trale da cui si sono prese le mosse permette
di individuare un continuum i cui estremi
sono costituiti,  da un lato, da una visione
per cui il compito principale della polizia
municipale consisterebbe nel vigilare affin-

ché un certo insieme di norme siano esatta -
mente osservate dai  ci t tadini  ( idea buro-
cratico-formale) e, dall’altro, dalla convin-
zione per cui fra agenzie di servizio sociale
e  agenzie  di  repress ione es is terebbe uno
spazio per una struttura dedita alla risolu -
zione di conflitti la cui origine, dimensione
e rilevanza sono di carattere locale e terri-
toriale (idea consensuale-sostanziale).

2.3. Il  modello burocratico-formale
Il tipo organizzativo connesso all’imposta-
zione burocratico-formale è orientato verso
la  v ig i lanza  a f f inché  un  cer to  corpus  d i
norme venga osservato dai cittadini.  Tale
attività prevede, tendenzialmente, l’appli-
cazione di  sanzioni  come strumento i rr i -
nunciabile dell’azione e una predisposizio-
ne  ad  en fa t i z za r e  i l  r uo lo  de l  Co rpo  i n
materia di polizia giudiziaria e di polizia di
p u b b l i c a  s i c u r e z z a .  T u t t o  c i ò  p o t r e b b e
comportare una diversa collocazione istitu -
zionale del Corpo stesso che potrebbe esse-
re concepito come una vera e propria sesta
forza di polizia, con specializzazione sulle
tematiche locali e territoriali.

Una  impos taz ione  s imi l e  so t to l inea  una
forma di legittimazione della polizia muni-
cipale basata sul suo far parte degli appara-
t i  de l lo  S t a to  ( s i a  pu re  d i  una  s t ru t tu ra
decentrata qual è l’amministrazione comu-
nale). Un altro versante di legittimazione è
poi costituito dalla costanza e dalla omoge-
neità dei criteri applicativi della legge. La
conoscenza del  contesto sociale  locale  e
dei suoi problemi specifici trova qui il pre-
c i so  l imi t e  d i  un ’a t t i v i t à  che  u sa  i  da t i
ambientali allo scopo principale di miglio -
rare la sua efficacia repressiva.

La ricerca della maggiore efficienza possi-
bile è, d’altra parte, l’architrave dell’intera
strutturazione organizzativa. Maggiore effi-
cienza significa che l’innovazione è orien-
t a t a  a  i n d i v i d u a r e  u n  r a p p o r t o  s e m p r e
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migliore tra costi e benefici; che quando si
p a r l a  d i  q u a l i t à  s i  i n t e n d e  r a g i o n a r e  d i
come eliminare i difetti/sprechi del proprio
a g i r e ,  c o n s i d e r a t i  p r e v a l e n t e m e n t e  d a l
punto di vista della struttura; che perciò la
metafora  az iendal i s t ica  è  e f fe t t ivamente
appropriata; che da un punto di vista razio-
nale  nul la  ostacola  i l  massimo coordina-
mento/ integrazione con le  a l t re  s t rut ture
simili presenti sul territorio regionale (con
vantaggi evidenti anche sul versante della
legittimazione del Corpo).

Eff icienza s ignif ica inol t re  puntare sul la
massima conoscenza possibile di tecniche
(cioè di complessi più o meno codificati di
norme e modi di procedere elaborate allo
scopo di svolgere una data attività) da parte
degli agenti.

La specializzazione conseguente può essere
governata solo da una attività direzionale
accentrata, che si avvalga di una struttura
intermedia di una certa rilevanza quantita-
tiva e di un costante aggiornamento e adde-
stramento dei quadri. I sistemi incentivanti
saranno basati su rilevazioni quantitative e
prevederanno significative gratificazioni di
natura prevalentemente retributiva. Al per-
sonale, reclutato premiando caratteristiche
conformi al  t ipo organizzativo delineato,
verranno affidati i compiti privilegiando le
esigenze del la  s t rut tura  r ispet to  a  quel le
degli individui, che pure saranno conside-
rate (specie in rapporto alla specializzazio-
ne posseduta).

2.4. Il  modello consensuale-sostanziale
I l  t ipo organizzat ivo coerente  con l ’ idea
consensua le - sos tanz ia le  è  o r ien ta to  a l l a
risoluzioni dei conflitti, spesso minuti, che
s i  p r e s e n t a n o  n e l  v i v e r e  q u o t i d i a n o .
Risolvere i  confl i t t i  s ignif ica soprat tut to
informare, indirizzare, prevenire, compor-
re. Le funzioni principali del Corpo tendo-
no a essere definite in termini di attività di

pol iz ia  amminis t ra t iva  e  i l  Corpo s tesso
v i e n e  c o n c e p i t o  c o m e  q u a l i t a t i v a m e n t e
diverso dalle altre forze di polizia. Rispetto
a  q u e s t e  p i ù  v i c i n o  a i  c i t t a d i n i ,  m e n o
distinto dalla società civile.

La legittimazione proviene in questo caso
dal basso, dall’essere la polizia municipale
una  s t ru t tu ra  che  conqu i s t a  i l  consenso
razionale dei cittadini. Ciò comporta, natu -
ralmente, una attenzione meno marcata che
nel caso precedente riguarda alla costanza
e  a l l ’omogenei tà  del l ’appl icazione del la
legge,  poiché l’enfasi  è posta sui  r if lessi
che le particolari  condizioni ambientali  -
mutevoli per definizione - hanno sui com-
p o r t a m e n t i  d e i  s o g g e t t i  s o c i a l i .
Quest’ul t imo elemento s i  t raduce in  una
marcata  capaci tà  d i  in ter rogars i  c i rca  la
missione da svolgere ora e qui, nella situa-
zione e nel tempo specifici. Va da sé, quin -
di, che la conoscenza approfondita del con -
t e s t o  e  d e i  s u o i  p r o b l e m i  è  d i  c a p i t a l e
importanza.

Il principio ispiratore della strutturazione
organizzativa è i l  servizio ai  ci t tadini ,  i l
cui controllo sulle attività del Corpo è con -
siderato di pari importanza a quello eserci-
tato dalle altre istituzioni. L’innovazione è
dunque orientata a migliorare la soddisfa-
zione dell’utenza; della complessa temati-
ca della quali tà  viene evidenziato i l  rap -
porto con il  cliente,  l’interpretazione dei
suoi bisogni - anche di quelli impliciti -, il
miglioramento dei canali comunicativi; la
metafora  az iendal i s t ica  è  de l  tu t to  fuor i
luogo, dato che lo scopo dell’azione non è
l’ottimizzazione dell’impiego delle risorse,
ma l’affermazione di valori di convivenza
p a c i f i c a ;  i n o l t r e  i n  q u a n t o  l ’ a t t e n z i o n e
verso il risultato prevale su quella relativa
alle procedure ed ai processi operativi. Le
forme di coordinamento sovra-municipale
sono limitate alle attività di supporto, poi-
ché  co invo lge re  l a  l i ne  s ign i f i che rebbe
pregiudicare la sua capacità di radicamen-
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to nel contesto territoriale.

La figura che prevale nell’organizzazione
non  può  che  e s se r e  po l i va l en t e ,  con  un
livello di specializzazione non eccessivo.

La  s t ru t tura ,  d i  conseguenza ,  tenderà  a l
decentramento -  con un corpo intermedio
molto ridotto - e cercherà di valorizzare la 
partecipazione degli agenti nella determi-
naz ione  de l l e  dec i s ion i .  La  fo rmaz ione ,
cioè l’acquisizione di capacità più ampie di
interpretazione della realtà, sarà privilegia-
ta sull’addestramento, dato che agli opera-
tori non si richiederà solo una preparazione
giuridico-normativa o comunque tecnica,
ma anche una capacità di analisi e risolu -
zione dei problemi, di comunicazione, ecc.
I  sistemi incentivanti  dovranno util izzare
criteri qualitativi e gratificazioni più com-
plesse di quelle esclusivamente retributive
(ad esempio programmazione dei percorsi
di carriera e coinvolgimento nella defini-
zione degli obiettivi dell’organizzazione).
L’affidamento dei compiti  al personale si
ba se r à  i nnanz i  t u t t o  su l l a  c apac i t à  e  l a
disponibilità dei soggetti a svolgere deter-
minate funzioni.

In circa un terzo dei Comandanti  intervi-
stati si nota un orientamento generale più
prossimo o leggermente attratto all’estre-
mo che si è definito “modello burocratico-
formale”. Ciò che soprattutto accomuna i
casi considerati all’interno di questo insie-
me è un’idea per cui la missione principale
del Corpo consisterebbe nell’applicazione
la più omogenea e neutrale possibile della
legge.  Di  questa  idea s i  colgono r i f less i
significativi ad almeno tre l ivelli :  1) per
q u a n t o  r i g u a r d a  l a  v i g i l a n z a  c o n t r o  l e

infrazioni commesse dai cittadini, si riduce
al minimo indispensabile la discrezionalità
dell’agente nella interpretazione del fatto
che  dà  or ig ine  a l  suo  in te rvento ;  2 )  per
al t ro  verso,  l ’a t t iv i tà  d i  pol iz ia  ammini -
strativa e quella di controllo vengono svol-
t e  i n  m o d o  t r a d i z i o n a l e  e  c e r c a n d o  d i
ridurre al minimo la portata degli interven -
t i  c h e  s i  r i s o l v o n o ,  e s s e n z i a l m e n t e ,  i n
accertamenti;  3) infine, anche per quanto
attiene alla regolazione interna della vita
del Corpo si  considera che la legge lasci
spazi di discrezionalità solo per l’organiz-
zazione operativa dei servizi e non anche
p e r  l a  d e f i n i z i o n e  e  p e r  l ’ a r t i c o l a z i o n e
locale della missione.

Da ciò non deriva però,  meccanicamente,
una corrispondenza assoluta ed omogenea
c o n  g l i  a l t r i  i t e m  r i c h i a m a t i  n e l  p r i m o
modello. Anche perché non mancano signi-
ficative divergenze di  opinione tra i  vari
Comandanti  di  questo gruppo.  La conce-
zione che si ha della sanzione come stru -
mento operativo, ad esempio, per la mag-
gioranza ha una funzione fortemente dis-
suasiva in relazione tanto al soggetto colto
in infrazione come al resto dei cittadini (e
questo in coerenza con il tipo ideale), ed è
quindi di applicazione pressoché necessaria
ogniqualvolta si  verif icano at teggiamenti
d i f f o r m i  a l l e  n o r m e .  S i g n i f i c a t i v a ,  p e r
esempio, l’affermazione per cui < le norme
costi tuiscono una griglia invalicabile dal
momento in cui si svolge attività operativa,
nel senso che se si deve arrestare una per-
sona, non esiste la possibilità di non farlo;
oppure se non si deve arrestare, non ci può
essere un comportamento diverso...  l’ope-
ratore su strada che.. .  [registra] un’infra-
zione, non può fare altrimenti >.

Non manca tuttavia chi, pur all’interno di
un’ in terpre taz ione  p iu t tos to  r ig ida  de l la
missione e nel quadro delle competenze di
istituto, avverte la possibilità di agire ope-
rativamente in termini più preventivi  che
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repressivi .  Interessante,  in  questo senso,
l’ interpretazione dei  compiti  relat ivi  al la
polizia stradale con la contrapposizione tra
chi basa i controlli sul personale conside-
r a n d o  i l  n u m e r o  d e g l i  a c c e r t a m e n t i  d i
infrazione compiuti da ogni agente ( < noi
da alcuni anni possiamo contare sull’utiliz-
zo dell’informatica, e allora questo control-
lo viene fat to. . .  [ in  base]  al le  s tat is t iche
sull’attività contravvenzionale: noi... [con-
trolliamo per] ogni vigile quante contrav -
venzioni  ha  fa t to ,  dove  sono s ta te  fa t te ,
ecc.  >); e chi, al contrario, opera con una
impostazione di carattere preventivo anche
su temi emotivamente scottanti - e sui quali
l ’opinione pubbl ica  è  più at tenta  -  come
quelli connessi agli incidenti stradali all’u-
scita dalle discoteche.

Nel  gruppo in  esame è  d i f fusa  la  consa -
pevolezza del la  conf l i t tual i tà  nei  rappor-
t i  t ra  la  pol iz ia  municipale  ed i  c i t tadini
(< rispetto ad altre professioni quella del-
l’operatore della polizia municipale porta
con sé un grosso handicap che è quello che
il rapporto che si instaura con il cittadino
non è un rapporto positivo...>). La conse-
g u e n t e  r i c e r c a  d i  r i l e g i t t i m a z i o n e  d e l
Corpo è coerente con il tipo organizzativo
ideale sopra descrit to,  con il  tentativo di
u t i l i zza re  a  ques to  f i ne  l ’ au to r i t à  de l lo
Stato. Si chiede infatti allo Stato di codifi-
care  in  modo p iù  prec iso  le  competenze
affidate, offrendo in cambio un’applicazio-
ne  la  meno discrezionale  poss ib i le  del le
norme da esso emanate.  Da osservare,  in
collegamento con questo punto, che alcuni
Comandanti hanno addirittura espresso l’o-
pinione che andrebbero rimossi i limiti atti-
nenti le funzioni di polizia giudiziaria e di
polizia di pubblica sicurezza (la prima può
esse re  e se rc i t a t a  dag l i  agen t i  d i  po l i z i a
munic ipa le  so lo  ne l l ’ambi to  t e r r i to r ia le
dell’Ente di appartenenza e durante il ser-
vizio mentre la seconda è di tipo ausiliare e
può essere  legi t t imamente  a t tuata  solo  a
seguito di un particolare procedimento pre-

visto dalla legge). Si afferma infatti che  <
in quanto ai compiti la legge quadro è limi-
tativa perché non prevede compiti che oggi,
purtroppo, sarebbe necessario... [svolgere];
per esempio, non è possibile che l’agente
di polizia municipale sia un agente di poli-
zia giudiziaria a tempo, cioè [ solo] durante
i l  serviz io . . .> ;  oppure  s i  r i leva  che  < la
qualifica di ausiliario di polizia di pubblica
sicurezza dovrebbe essere eliminata.. .  per
creare una qualifica propria di polizia loca-
le, che dovrebbe racchiudere tutte le fun -
z ion i  d i  pubb l i ca  s i cu rezza  > .  Non  può
dunque stupire che gli  stessi  Comandanti
vedano con favore una trasformazione qua-
litativa del Corpo con una sua collocazione
istituzionale come sesta forza di polizia o
comunque a l le  d ipendenze del  Minis tero
degli  Interni (< dovremmo essere inserit i
fra le forze di polizia >).

Un altro aspetto coerente con il tipo orga-
nizzat ivo burocrat ico-formale può essere
r i scont ra to  ne l la  scarsa  conoscenza  de l -
l’ambiente circostante. Interrogati sui pro-
b l e m i  d e l  t e r r i t o r i o ,  i  C o m a n d a n t i  d e l
primo gruppo hanno sottolineato gli aspet-
t i  che hanno a che vedere con i l  proprio
operato, e in questo senso, il traffico, l’a -
busivismo commerciale, l’inquinamento, la
microcriminalità hanno un posto di rilievo
nell’elencazione fat ta .  La ci t tà ,  potrebbe
dirsi, è vista attraverso gli occhi dell’istitu -
zione di cui si fa parte. Scarsamente pre -
senti analisi più ampie dell’ambiente ester-
no che tengano conto ,  ad  esempio,  del la
storia locale e dei profili economici, sociali
e politici del territorio di pertinenza.

Per i  Comandanti  in esame l’efficienza è
senza dubbio un valore forte ed un obietti-
vo da raggiungere,  in una logica dove la
r iqua l i f i caz ione  de l  Corpo  è  a f f ida ta  a l
miglioramento interno dei processi operati-
vi .  Fare  megl io  è  concepi to ,  prevalente-
m e n t e ,  c o m e  f a r e  i n  m e n o  t e m p o  e d  a
minore costo. Da notare che - forse a causa
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d i  v inco l i  ogge t t i v i  e  comunque  d i  non
facile rimozione - queste indicazioni si tra-
ducono solo  assa i  raramente  in  ef fe t t ive
real izzazioni .  Ad esempio sono scarse  o
addirittura assenti le risorse interne impie-
gate nel controllo dei meccanismi operati-
vi, così come le consulenze esterne di ana-
lisi dell’organizzazione e della qualità del
servizio, ecc. Spesso, dunque, solo l’intro-
duzione dell’informatica ha fatto da sup -
porto alla razionalizzazione organizzativa.

In ter rogat i  su l la  convenienza  o  meno d i
mantenere il  principio della municipalità e
sulla possibilità di costituire un coordina-
mento regionale della polizia municipale,
i  Comandanti in questione hanno esposto
opin ioni  non  coerent i  con  i l  t ipo  idea le
più sopra descritto. Se da un lato la quasi
totalità si è espressa in favore della costi-
tuzione di un organismo di livello regiona-
le  che  abb ia  ins ieme a  funz ion i  d i  s ta f f
(formazione ed aggiornamento del perso-
nale, consulenza giuridica, ecc.) funzioni
di  e laborazione di  scel te  s t rategiche che
d i a n o  u n i f o r m i t à  a l l ’ o p e r a t o  d i  t u t t i  i
Corp i  reg iona l i ,  da l l ’a l t ro  s i  a f fe rma la
necessi tà  di  mantenere  i l  pr incipio del la
municipalità in quanto esso consentirebbe
di meglio garantire la tutela degli interessi
locali  (< la municipalità è positiva perché
noi dobbiamo prendere in considerazione
g l i  i n t e r e s s i  l o c a l i  e  s o l o  q u e l l i ;  l a
Regione potrebbe [comunque] dare degli
inpu t  gene r i c i ,  ma  non  può  conosce re  i
ve r i  p rob lemi  de l l e  c i t t à  o  de i  paes i .  A
livello regionale dovrebbe esserci un orga-
nismo per  l ’ in terpretazione del le  norme,
per...  [contribuire a] creare omogeneità [di
compor tament i  de l la  P .M.]  >) .  Vengono
c o m u n q u e  a v a n z a t e  p r o p o s t e  d i  p o r t a t a
p i ù  l i m i t a t a  q u a l i  l ’ a s s o c i a z i o n e  d e i
Comuni con meno di sette agenti  l’uno e,
ancora, il  coordinamento dei Corpi a livel-
lo provinciale.

Circa i l  pr incipio del la  special izzazione,

che come si  è  vis to dovrebbe essere uno
dei principali cardini dell’assetto organiz-
zativo delle strutture che fanno riferimento
al primo modello presentato, la ricerca non
ha consentito di rilevare dati sufficienti per
forn i re  informazioni  a t tendib i l i .  Sembra
c o m u n q u e  u t i l e  a p p r o f o n d i r e ,  s e p p u r e
minimamente, l’argomento. 

Assai spesso nelle interviste i Comandanti
hanno parlato della necessità di una mag-
giore specializzazione per sottolineare che 
gli agenti devono essere più capaci di ope-
rare efficacemente e con efficienza. Questo
modo di usare il termine ‘specializzazione’
è però inesatto e può indurre una certa con -
fus ione .  Infa t t i  l a  spec ia l izzaz ione  è  un
processo particolare che consiste nell’ac-
quisizione della massima padronanza pos-
sibile di un certo insieme di tecniche speri-
mentate  in  un campo specif ico e  tenden -
zialmente ristretto. Essa presuppone perciò
c h e  a  m o n t e  s i a  d e t e r m i n a t a  u n ’ a t t e n t a
divisione del lavoro e si può anzi affermare
che più  accentuata  è  la  suddivis ione dei
compi t i ,  maggior i  sono  le  poss ib i l i t à  d i
specializzare nello svolgimento dei compiti
stessi alcuni elementi o componenti della
struttura.

Il vantaggio di una politica di questo gene-
re consiste nel consentire alla organizza-
zione nel suo complesso un controllo molto
a m p i o  d e l l a  s i t u a z i o n e  a m b i e n t a l e .  L o
svantaggio  è  che  l ’organizzaz ione  tende
però a disintegrarsi, o per lo meno a fun -
zionare per compartimenti stagni. Per que-
sto motivo alla specializzazione si associa-
no spesso opportune misure di despecializ-
zazione (di solito la presenza di un consi-
s tente  corpo in termedio  d i  funzionar i  in
grado di  garant i re  la  comunicazione e  i l
coordinamento tra i diversi segmenti orga-
nizzativi).

E’ proprio a partire da queste considerazioni
che appare difficile una precisa descrizione
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delle tendenze in atto nei Corpi di polizia
municipale dell’Emilia-Romagna. Infatti, se
si  esclude la costi tuzione di  alcune unità
operative centrali dedite a particolari funzio-
ni (polizia annonaria, edilizia, giudiziaria,
ecc.) - fenomeno che di per sé è un indicato-
re troppo debole del livello di specializza-
zione perseguito - e se si sconta una certa
imprecisione del linguaggio correntemente
usato (per cui, come appena detto, specializ-
zarsi vuole dire lavorare bene) non si dispo-
ne, in una ricerca del tipo di quella qui pre-
sentata, di elementi certi di giudizio sulla
questione in esame. Per averli occorrerebbe
un’analisi organizzativa vera e propria, che
non sia centrata prevalentemente sulle per-
cezioni di alcuni attori, ma su più fonti di
rilevazione dei dati.

Proseguendo nell’analisi del primo gruppo
dei Comandanti, si può osservare come una
particolare enfasi venga posta sulle attività
di addestramento piuttosto che sulla forma-
z ione .  In  genera le  i  cors i  sono d i  breve
durata, saltuari, riferiti quasi esclusivamen-
te alle materie tecniche. I  Comandi delle
maggiori  c i t tà  s i  appoggiano ai  centr i  di
formazione del Comune rispett ivo. Come
complemento di essi oppure in sostituzio -
ne, esiste un’attività di aggiornamento con-
s i s t en t e  ne l l a  d i s t r i buz ione  d i  c i r co l a r i
interne, preparate dai quadri superiori della
struttura, allo scopo di divulgare le novità
legislative. Anche l’addestramento necessa-
r io  per  l ’ inser imento  de i  nuovi  agent i  è
affidato, per lo più, a pratiche di affianca-
mento agli agenti più esperti.

La metafora aziendalistica non è usata in
modo completo, né il modello delle struttu-
re private volte al profitto sembra essere il
r iferimento principale dei  Comandanti  in
questione. Non vi è però dubbio che il forte
riferimento culturale al tema dell’efficienza
- con una particolare attenzione al punto di
vista interno della struttura - sia collegato
al diffondersi di approcci organizzativi svi-

l u p p a t i s i  s o p r a t t u t t o  a l l ’ i n t e r n o  d e l l e
imprese produttive.

Al tipo organizzativo che risponde all’idea
consensuale-sostanziale si  avvicinano,  in
m a n i e r a  p i ù  o  m e n o  n e t t a ,  i  d u e  t e r z i
restanti dei Comandi interessati da questa
pa r t e  de l l a  r i ce rca .  La  magg io ranza  de i
Comandanti  di  questo gruppo r i t iene che
l ’obie t t ivo  pr imar io  de l  Corpo dovrebbe
consistere nell’ offerta di servizi alla citta-
d inanza  r e l a t ivamen te  ad  un  in s i eme  d i
problemi quotidiani che non trovano rispo-
ste nell’azione di altre agenzie o istituzioni
perché fuori  dal le  loro competenze e dal
loro raggio d’azione (< la funzione della
polizia municipale è una funzione di servi-
z io  i l  cu i  f ine  cons i s t e  ne l  r i ce rca re  ed
attuare soluzioni o interventi che risolvano
i problemi...  [che diano soddisfazione ai]
bisogni presenti in un determinato momen-
to storico >). La vigilanza, quindi, è ten -
denzialmente intesa come strumento per la
r i c e r ca  de i  b i sogn i  de l l a  popo laz ione  e
come modo di  avvic inamento a l la  rea l tà
locale  (< se  i  servizi . . .  [del la  P.M.]  non
sono solo orientat i  a l  centro s torico o ai
problemi del traffico, vuole dire che l’at-
tenzione delle circoscrizioni potrà focaliz-
zars i  su  que i  p icco l i  p rob lemi  che  sono
sentiti dalla cittadinanza come [rilevanti]...
ai quali non risponde nessuno, né la que-
s tura ,  né  i  carabin ier i  >) .  Un’a t tenzione
particolare viene data alle attività di infor-
mazione, di indirizzo e quindi anche di pre-
venzione. Naturalmente, lo strumento san-
zionatorio rimane pur sempre di indispen-
sabile uti l izzo di  fronte a comportamenti
difformi alle norme, ma sempre all’interno
di uno sforzo per rafforzare i profili  pre -
ventivi dell’operato.

La maggioranza dei Comandanti di questo
gruppo è dell’opinione che andrebbero pri-
v i l e g i a t i  i  c o m p i t i  a t t i n e n t i  l a  p o l i z i a
amministrativa circoscritti territorialmente
a livello locale. Per alcuni  < occorrerebbe
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addirit tura rendere esplicita la scelta per
una competenza prioritaria o perfino esclu-
siva del Corpo nell’area di polizia ammini-
strativa; nelle materie, cioè, in cui la fun -
zione di polizia è immediatamente legata
a l l e  c o m p e t e n z e  i s t i t u z i o n a l i  d e l l ’ E n t e
Locale >. Le altre funzioni del Corpo ven-
gono accettate solo in quanto utili strumen-
ti giuridici per il legittimo e compiuto eser-
cizio del  compito is t i tuzionale di  polizia
locale. Si sostiene, ad esempio, che la fun-
zione di polizia giudiziaria sia < un’ attività
complementare.. .  [essa] non è un compito
nostro ... [perciò] mi sono sempre opposto a
costituire una squadra speciale >; ed anche
che la polizia municipale non è  < organo
deputato. . .  al  controllo della criminali tà;
forse sarebbe opportuno che essa interve-
nisse sul la  microconfl i t tual i tà  del  vivere
q u o t i d i a n o ,  m a  p e r  a l t r i  p r o b l e m i  n o n
abbiamo le competenze, né la preparazione
tecnica e professionale >.

Perciò, al contrario del gruppo precedente,
non viene ravvisata una particolare esigen-
za di adeguamento della normativa vigente 
e si condividono le scelte del legislatore sia
relativamente all’ausiliarietà della funzione
di polizia di pubblica sicurezza, sia per i
limiti imposti alla funzione di polizia giu-
diziaria. Una parte dei Comandanti in que-
stione sottolinea anche che la polizia muni-
cipale svolge un ruolo di tutela della sicu-
rezza pubblica (e non solo di pubblica sicu-
rezza ,  competenza  a t t r ibui ta  prevalente-
mente ad altre forze dell’ordine) nell’esple-
tamento  quo t id iano  de i  compi t i  p rev i s t i
dalla legge (< come operatori di sicurezza
pubbl ica  -  è  ques to  i l  te rmine corre t to  -
possiamo dare tantissimo alla cittadinanza;
[infatti],  se si considera la pubblica sicu -
rezza  so lo  in  senso  s t re t to . . .  [ l a  po l iz ia
municipale] opera poco (sorveglianza allo
stadio, ecc.); ma in senso largo... [va consi-
dera to  che]  quando un  agente  d i  po l iz ia
municipale passeggia sulla  s trada già sta
operando per la sicurezza pubblica >).

La sicurezza viene qui intesa come rassicu -
razione sociale: controllare il traffico ed il
commerc io ,  v ig i l a re  un  pa rco  pubb l i co ,
svolgere insomma le competenze legalmen-
te attribuite, sono di per sé attività che con -
t r ibuiscono a  d iminuire  la  sensazione di
abbandono che i cittadini accusano di fron -
te alle istituzioni.

A n c h e  p e r  i l  s e c o n d o  g r u p p o  d i
Comandanti - ma stavolta in contraddizione
con il modello ideale prima delineato - si
nota una conoscenza piuttosto parziale dei
p rob l emi  de l l ’ amb ien t e  l oca l e  i n  cu i  s i
opera.  Vengono r iconosciute  come emer-
genze solo quelle che si incontrano nel pro -
p r io  ope ra r e :  l a  v i ab i l i t à ,  l ’ abus iv i smo
commerciale,  l ’ inquinamento ambientale,
la microcriminalità. Scarsi i riferimenti al
contesto storico-sociale del la  ci t tà  e  al la
sua evoluzione.

Per  l a  maggioranza  de i  Comandant i  che
fanno parte del secondo modello descritto
l a  c o n c e z i o n e  d e l l a  p o l i z i a  m u n i c i p a l e
come polizia di  servizio al  cit tadino rap -
presenta il criterio cardine dell’azione; cri-
terio che ispira, se non il tipo organizzativo
nel suo complesso, i  diversi progetti  ed i
different i  obiet t ivi  di  vol ta  in  vol ta  pro -
grammati. Si fa riferimento esplicitamente
a l l a  necess i t à  d i  o r i en ta re  l ’ a t t iv i t à  ne l
senso di una ricerca continua dei bisogni
della popolazione o, addirittura, all’esigen-
za di prevenire le domande sociali nei con -
fronti della polizia municipale.

In alcuni Comandanti l’interesse si sposta
fo r temente  ve r so  i l  c l i en te ,  t rovando  in
esso sia un indicatore privilegiato dell’effi-
cienza dei servizi, sia una fonte di legitti-
mazione distinta da quella derivata dall’es-
s e r e  u n  o r g a n o  d e l l o  S t a t o .  T u t t o  c i ò
dovrebbe comportare una notevole at ten -
z i o n e  p e r  i l  m i g l i o r a m e n t o  d e i  c a n a l i
comunicativi con l’utenza, che infatti è lar-
gamente presente nei Comandanti in que-
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stione. Nonostante ciò, sembrerebbe che le
a z i o n i  t e n d e n t i  a  c o n c r e t i z z a r e  q u e s t a
accentuata preoccupazione siano, anche se
non inesistenti, spesso marginali nell’orga-
nizzazione complessiva del lavoro svolto.
L a  c o m u n i c a z i o n e  c o n  l a  c i t t a d i n a n z a
avviene infatt i  in modo abbastanza tradi-
zionale ed è perlopiù orientata dall’alto in
bas so ,  pe r  f a r e  conosce re  l ’ ope ra to  de l
Corpo agli utenti. 

Diversamente che per i l  primo gruppo di
Comandanti si avverte comunque uno sfor-
zo per rendere più sistematica la rilevazio-
ne della domanda sociale. I canali più uti-
lizzati a tale fine sono il rapporto (in alcuni
casi diretto e continuativo) con le circoscri-
zioni e la raccolta delle informazioni per-
venute al la centrale operativa del  Corpo.
Non è però molto chiaro se e come si operi
per l’analisi approfondita dei dati così otte-
nuti.

S o n o  p r e s e n t i ,  a n c h e  s e  n o n  i n  t u t t i  i
Comandanti di questo gruppo, i riferimenti
alla metafora aziendalistica, come modo di
intendere la struttura stessa e come stru -
mento concettuale che meglio di ogni altro
può orientare l’azione volta ad ottimizzare
l’impiego delle risorse disponibili. Questa
contraddizione con il  secondo tipo ideale
d e s c r i t t o ,  t u t t a v i a ,  è  a t t e n u a t a  d a  u n a
costante preoccupazione verso il  risultato
piuttosto che per i processi operativi.

Per  la  quas i  to ta l i tà  de i  Comandant i  de l
secondo gruppo individuato il principio di
municipalità andrebbe riconsiderato (anche
se non abbandonato) alla luce di due ordini
di considerazioni: da un lato si esprime una
marcata preoccupazione per le condizioni
d i  opera t iv i tà  de i  Corpi  ne i  Comuni  p iù
piccoli,  dove non sempre esistono risorse
s u f f i c i e n t i  p e r  f a r e  f r o n t e  a i  c o m p i t i .
D’altro canto si ritiene che per offrire un
servizio all’utenza improntato ai  principi
della qualità sia necessario garantire l’u -

niformità degli interventi nelle varie aree
del  te r r i tor io  regionale  (<  Gl i  svantaggi
[del principio della municipalità] sono più
che altro per i Comuni piccoli perché con
le loro risorse non possono fare fronte ad
u n a  r e a l t à  c o s ì  c o m p l e s s a  c o m e  q u e l l a
odierna. Si dovrebbe arrivare ad un’orga-
nizzazione regionale per uniformare i com-
portamenti, le possibilità, le attrezzature di
tutti i Comuni, anche se è una cosa molto
difficile di attuare. >). Tutto ciò non com-
porta comunque un atteggiamento deciso,
poiché gli stessi Comandanti ritengono che
vada evitato uno svincolo totale dall’Ente
Locale, in quanto gli interessi che ad esso
fanno capo sono i primi da tutelare da parte
della polizia municipale. Concretamente si
propone la costituzione di un coordinamen-
t o  d e l l e  a t t i v i t à  a  l i v e l l o  p r o v i n c i a l e  o
regionale (e non già di organizzare il Corpo
a questi livelli) allo scopo di contribuire al
s u p e r a m e n t o  d e l l a  d i s o m o g e n e i t à  d e g l i
i n t e r v e n t i  t r a  C o m u n e  e  C o m u n e .  T a l e
ob ie t t ivo  dovrebbe  es se re  pe r segu i to  in
primo luogo attraverso lo svolgimento di
attività di formazione per il  personale; in
secondo luogo attraverso la costituzione di
una struttura centrale che dovrebbe fornire
un’interpretazione normativa certa ed istru-
zioni operative omogenee per tutti; ed infi-
ne attraverso l’avvio di campagne mirate su
obiettivi o problemi regionali prioritari. 

Come  g i à  so t t o l i nea to  p iù  sop ra ,  non  è
stato possibile valutare i l  t ipo di polit ica
organizzativa adottata in tema di divisione
del lavoro e di specializzazione degli agen -
ti. Il modello di riferimento non dovrebbe
prevedere in questo caso una forte ac cetua-
zione di questi processi,  con il  vantaggio
che  l a  s t ru t tu ra  dovrebbe  in t eg ra r s i  p iù
facilmente e con lo svantaggio che l’orga-
nizzazione dovrebbe possedere una minore
capacità complessiva di articolare la pro -
p r i a  p r e s e n z a  n e l l ’ a m b i e n t e  e s t e r n o .
Quest’ultimo aspetto potrebbe essere con-
trobilanciato con l’attivazione di qualificati
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servizi di staff a disposizione degli agenti
per affrontare le tematiche più specifiche.
Naturalmente tut to ciò assumerebbe r i le-
vanza solo nella  prospett iva di  un Corpo
che,  pur concentrandosi  sulle funzioni di
pol iz ia  amminis t ra t iva ,  in tenda svolgere
preva len temente  compi t i  d i  compless i t à
crescente; in caso contrario la polivalenza
non presenta particolari controindicazioni.

Le dimensioni dei Corpi sono la variabile
principale che determina la possibil i tà di
motivare i l  personale attraverso meccani-
smi di partecipazione alle decisioni. Infatti,
è solo nelle strutture più piccole - prive di
un  se t to re  in t e rmed io  r i l evan te  -  che  i l
coinvolgimento degli operatori può avveni-
re con costanza e in modo diffuso, mentre
nei  Corpi  maggior i  le  decis ioni  vengono
inevitabilmente concentrate ai  l ivel l i  più
alti della gerarchia.

Quanto alla formazione potrebbe dirsi che
ad una generale  a t tenzione sul  tema non
corr ispondono comportament i  omogenei .
Alcuni Corpi organizzano corsi con caden-
za periodica, mentre altri, pur autodefinen-
dosi carenti in questa materia, non riescono
a trarre da questo giudizio le dovute conse-
guenze operative.  In ogni caso le att ività
tendono ad  essere  p iù  d i  aggiornamento
che  d i  ve ra  e  p ropr i a  fo rmaz ione .  Sono
sporadici i corsi relativi a materie non tec-
niche, e cioè che tentino di dare strumenti
per la ricerca e capacità di soluzione dei
problemi piuttosto che offrire informazioni
e dati  sulla normativa.  La stessa delicata
questione dell’inserimento dei neo-assunti
è  r i so l ta ,  ne l la  maggioranza  de i  cas i ,  in
modo non dissimile da quello già discusso
a proposito del primo gruppo di Comandi,
e cioè tramite l’affiancamento delle reclute
ad un agente più anziano o più esperto. Al
di là di questi limiti, va comunque sottoli-
neato che le strutture che prevedono la pre-
senza di unità operative dedite alla forma-
zione sono in generale appartenenti a que-

sto gruppo di Comandi e che esse, pur col-
locate di solito nelle città maggiori, svol-
gono anche un’importante ruolo di integra-
zione terr i tor ia le  ponendosi  come r i fer i -
m e n t o  p e r  l e  e s i g e n z e  d e i  C o r p i  d e i
Comuni più piccoli della provincia.

In f ine ,  pe r  quan to  r iguarda  i  c r i t e r i  pe r
l ’af f idamento dei  compi t i  agl i  agent i ,  s i
rileva una tendenza a privilegiare le moti-
vazioni e le capacità soggettive piuttosto
che le esigenze dell’organizzazione. E’ dif-
ficile però valutare se a questa affermazio -
ne di principio facciano seguito comporta-
menti coerenti data la carenza di organico
d i  c u i  s i  l a m e n t a n o  q u a s i  t u t t i  i
Comandanti.

Come si è visto in precedenza ad ognuno dei
modelli ideali di organizzazione corrisponde
una lunghezza della catena gerarchica diffe-
rente e, di conseguenza, una forma diversa
dell’organizzazione. Nella realtà dei Corpi
emiliano-romagnoli questa distinzione non è
però avvertibile, per cui sembra opportuno
approfondire il tema, al fine di fornire spunti
di  r i f lessione ul ter iori  per  l ’anal is i  del le
strutture organizzative in esame.

A differenza dei sistemi di rappresentanza,
la gerarchia è uno strumento di comando.
In altri termini, per quanto essa possa tra-
smettere informazione anche nella direzio-
ne basso-alto, la sua funzione principale è
la realizzazione della volontà del vertice.
Non a caso la sua investitura procede sem-
pre dall’alto.  Perciò mentre i l  rappresen -
tante è  i l  f iduciario del  rappresentato,  i l
quadro  gerarchico  è  lo  s t rumento  d i  ch i
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detiene la responsabilità di comando. Tutto
ciò, naturalmente, in via di principio, dato
che così come il rappresentante retroagisce
sul rappresentato, anche il quadro gerarchi-
co retroagisce sul vertice organizzativo e
così  come i l  pr imo tende a  col legars i  a i
suoi pari e a costituirsi in ceto, così avvie -
ne anche per il secondo. Tuttavia, ed è que-
sto il  punto, non vi è alcuna connessione
diretta tra i l  grado di partecipazione (per
non parlare impropriamente di democrazia
o autoritarismo) in un’organizzazione e il
ra f forzamento  de l la  s t ru t tu ra  gerarch ica
interna.  Semmai la  connessione opera  in
senso inverso.

La lunghezza della catena gerarchica è in
di re t ta  re laz ione  con la  parcel l izzazione
delle mansioni della base organizzativa :
quanto più le attività vengono scomposte e
i  compit i  s i  r iducono a poche operazioni
semplici, tanto più è necessario aggiungere
gradi intermedi tra vertice e base, poiché
occorre colmare un gap crescente tra atti-
vità di pianificazione e controllo strategico
e attività meramente esecutive.

Ovvero, il  vantaggio di una catena gerar-
chica molto allungata sta proprio in questo,
che essa consente una maggiore scomposi-
zione dei compiti e, quindi, una più marca-
ta differenziazione e specializzazione delle
funzioni .  I l  suo svantaggio è  che s i  crea
uno strato burocratico che rende meno age-
vole il flusso di informazioni e che tende a
resistere ai cambiamenti dei processi e dei
meccanismi operativi. Il secolare dibattito
sui mali derivanti dall’eccessivo rafforza-
mento delle strutture burocratiche è molto
istruttivo a questo proposito.

Fino ad un passato relativamente recente i
modell i  organizzat ivi  prevalenti  (desunti
dalla struttura dei  grandi esercit i  e  delle
grandi  imprese  d i  p roduz ione  d i  massa)
prevedevano  un  processo  d i  p rogress iva
scomposizione delle mansioni e i l  conse-

guente allungamento delle catene gerarchi-
che interne. Negli ultimi venticinque anni
si sono invece andati  affermando modelli
organizzativi assai diversi.

La variabile che ha consentito di realizzare
questo cambiamento è stata la disponibilità
di nuove tecnologie, in grado di automatiz-
zare tutte le mansioni più semplici e ripeti-
tive, di gestire grandi masse complesse di
informazioni e di concentrare gli interventi
uman i  su l l e  anoma l i e  o ,  comunque ,  su l
controllo dei processi. Tutto ciò ha permes-
so di unificare, in una certa misura, attività
e secu t ive  e  a t t i v i t à  d i r ez iona l i ,  g i à  da i
l i v e l l i  p i ù  b a s s i  d e l l ’ o r g a n i z z a z i o n e .
Questa ricomposizione ha permesso di ren -
dere maggiormente consapevoli gli opera-
tori circa gli obiettivi del lavoro, di resti-
tuire loro ampi livelli di autonomia decisio -
nale, di sviluppare le capacità professionali
e, in una parola, di consentire spazi di par-
tecipazione alla vita organizzativa che in
p r e c e d e n z a  e r a n o  i n i m m a g i n a b i l i .
Naturalmente buona parte del ceto burocra-
t ico intermedio è  r isul ta to non più ut i le ,
dato che l’integrazione e il coordinamento
delle diverse funzioni si è realizzato già ai
l i v e l l i  d i  b a s e  d e l l a  s t r u t t u r a .
Conseguentemente la forma dell’organizza-
zione, prima allungata, si è appiattita, con
u n a  m i n o r e  d i s t a n z a  t r a  v e r t i c e  e  b a s e .
Q u e s t o  f e n o m e n o  h a  i n f i n e  c o m p o r t a t o
notevol i  vantaggi  anche per  la  di rezione
strategica,  non solo per la migliore com-
p r e n s i o n e  d e i  p r o b l e m i  o p e r a t i v i  c h e  è
der iva ta  da l  migl ioramento  de i  f luss i  d i
c o m u n i c a z i o n e ,  m a  a n c h e  p e r c h é  n o n
dovendo più  control lare  una massa  poco
consapevole di operatori ha potuto concen-
trarsi  sugli  orientamenti  di  fondo e sulla
d i rez ione  d i  medio- lungo per iodo .  Sono
questi i caratteri fondamentali che, con il
tempo hanno permesso la creazione di vere
e proprie reti organizzative in luogo delle
vecchie grandi strutture centralizzate del
passato.
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Tornando ai  Corpi  di  pol iz ia  municipale
de l l ’Emi l i a  Romagna  c ’ è  da  no t a r e  che
mentre nel  primo modello ideale la  forte
specializzazione tecnica sembra richiedere
l a  p r e s e n z a  d i  f u n z i o n a r i  p o l i v a l e n t i
sovraordinati rispetto agli agenti di base, il
secondo modello dovrebbe consentire che
l’integrazione delle diverse funzioni avven-
ga già al livello più basso. In questo modo
la rinuncia al livello massimo di specializ-
zazione potrebbe essere controbilanciata da
una maggiore partecipazione alle decisioni
da parte degli agenti e, conseguentemente,
da  una  loro  p iù  marca ta  consapevolezza
degli obiettivi, delle campagne, degli orien-
tamenti, di volta in volta assunti dal vertice
organizzativo.

Per quanto la ricerca sia basata essenzial-
mente sulle opinioni dei Comandanti si  è
ritenuto utile somministrare una prima bat-
teria di domande di controllo relative a ciò
che effettivamente avviene nell’organizza-
z ione .  I  Comandan t i ,  qu ind i ,  sono  s t a t i
invitati a dare la loro valutazione rispetto al
m o d o  i n  c u i  i l  C o r p o  s i  i m p e g n a  n e l l e
diverse attività. E’ importante sottolineare
però  che  ques te  valutaz ioni  vanno prese
con molta cautela, sia perché provengono
dalla stessa fonte che deve essere controlla-
ta, sia per l’esiguità del campione (dovuta
al fatto che l’indagine è di tipo qualitativo),
s i a  i n f i n e  p e r c h é  q u e s t e  d o m a n d e  s o n o
state poste nell’ambito di una ricerca pre-
valentemente centrata sulle percezioni sog-
gettive degli attori appartenenti al più alto
livello della gerarchia dell’organizzazione
piuttosto che su un analisi condotta da un
punto di vista esterno alla struttura stessa.

I  dati  emersi  sono significativi  in quanto
mentre sul piano dell’interpretazione della
missione sono ben distinguibili due gruppi
di  opin ione  (anche  se  pos t i  su  un  cont i -
nuum), dal punto di vista operativo le orga-
nizzazioni appaiono pressoché indistingui-
b i l i ,  n o n  s o l o  r e l a t i v a m e n t e  a i  c o m p i t i
effet t ivamente realizzati ,  ma anche come
configurazione strutturale (dato che, peral-
tro, emergeva già nella descrizione prece-
dente). Sembrerebbe perciò che le differen-
t i  interpretazioni  forni te  dai  Comandanti
c i r ca  l a  miss ione  de l  Corpo  in f lu i scano
solo assai parzialmente sull’attività svolta e
sul la  sua organizzazione.  Ciò può essere
dovuto a vincoli di tipo oggettivo-istituzio -
nale o ad altri motivi ancora, ma comunque
rappresenta un dato di fatto da cui partire
nell’analisi (sia pure con le cautele prima
esplicitate).

Qual è allora il modello organizzativo che
si è affermato effettivamente? Dai dati di
cui si  può disporre (termometri  sommini-
strati agli intervistati, nei quali si richiede-
va  d i  descr ivere  l ’ impiego del  tempo da
parte del  Corpo comandato e,  anche opi -
nioni come la seguente  <.. . i l  Corpo.. .  in
atto orienta in modo particolare la sua atti-
vità verso i servizi di regolamentazione del
t raff ico e  del la  viabi l i tà ,  t ra lasciando in
buona par te  quel l i  che sono i  compit i  d i
vera e propria polizia urbana e annonaria,
come peral t ro avviene pressoché in tut ta
I ta l i a  >)  emerge  che ,  re la t ivamente  a l l e
funzioni affidate, la polizia municipale si
continua ad identificare come polizia pre-
valentemente  dedi ta  a l la  regolazione del
traffico stradale cittadino, mentre le altre
a t t r i buz ion i  appa iono  tu t t e  mo l to  meno
marcate.

Ciò è particolarmente significativo se solo
si tiene presente che le diverse opinioni dei
Comandant i  r iguardo al la  miss ione del la
polizia municipale si riferiscono prima di
tutto - come si è visto più sopra - alla prio -
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rità da assegnare a questa o a quella delle
funzioni in realtà meno svolte dal Corpo.
Pertanto questo dato segnala sicuramente
una insoddisfazione generale circa l’attività
principale che caratterizza il Corpo stesso.

Ques ta  insoddisfaz ione  (ed  è  i l  secondo
dato da sottolineare) ha determinato un ten-
tativo di riqualificare la funzione di polizia
stradale, sviluppando in maniera assai mar-
c a t a  l ’ e d u c a z i o n e  s t r a d a l e ,  c h e  i n f a t t i
impegna una quota rilevante delle risorse.
Ciò non può che essere considerato un dato
positivo e importante che investe la genera-
lità dei Corpi a livello regionale.

D’altra parte questa vocazione ad interpre-
tare in maniera non esclusivamente repres-
siva i propri compiti sembra essere confer-
m a t a  d a l l a  q u o t a  d i  r i s o r s e  c h e  i
Comandan t i  -  s i a  appa r t enen t i  a l  p r imo
gruppo prima identificato, sia del secondo
gruppo - impiegano per le attività di pre -
venzione, innovative o comunque orientate
alla risoluzione dei problemi in modo non
tradizionale. Tali attività assorbono infatti
una quota significativa del  tempo e delle
f o r z e  d e i  C o r p i  d i  p o l i z i a  m u n i c i p a l e
dell’Emilia Romagna.

Un’ulteriore notazione può essere suggerita
dall’analisi della funzione di polizia ammi-
nistrat iva che,  nonostante  le  innovazioni
nella legislazione finanziaria (Tosap) e in
que l l a  r igua rdan te  l a  tu t e l a  ambien ta l e ,
cont inua  a  concent rars i  prevalentemente
sulle materie tradizionali  (controllo sulle
attività commerciali e dei pubblici eserci-
zi). Unito alle considerazioni sul peso della
funzione di  pol iz ia  s t radale ,  questo  dato
deve fare riflettere circa l’importanza che
ancora riveste il principio della municipa-
lità come punto di riferimento dell’organiz-
zazione del Corpo.

Un ult imo elemento che può essere sotto -
l ineato riguarda alcuni indicatori  inizial i

r e la t iv i  a l lo  s t a tus  de l  Corpo .  A  ques to
proposito si  può notare,  da un lato, che il
Corpo accetta di buon grado la collabora-
z i o n e  c o n  l e  a l t r e  f o r z e  d e l l ’ o r d i n e ,  l e
q u a l i  e v i d e n t e m e n t e  g r a d i s c o n o  q u e s t o
livello di impegno. Dall’altro, che i  com-
piti che non richiedono un’alta professio -
nalità - come la notificazione di atti pub -
b l i c i  -  i m p e g n a n o  t u t t o  s o m m a t o  u n a
quota assai modesta di risorsa tempo (per
quanto nelle interviste siano stati  sottoli-
neati come elementi di disturbo rilevanti).
Al contrario,  i  compit i  di  rappresentanza
assumono in generale un’importanza note-
vole, il che costituisce un altro indicatore
di status il  cui valore simbolico non deve
essere sottovalutato.
Spesso nel linguaggio comune ma anche in

quello degli operatori dell’organizzazione
che qui stiamo analizzando si allude ad un
conflitto nell’identità di ruolo della polizia
municipale, dal quale deriverebbe, tra altri
fenomeni, la profonda e marcata sensazio -
n e  d i  i n a d e g u a t e z z a  d e l  C o r p o  r i s p e t t o
delle nuove richieste sociali. Questa affer-
mazione, anche se appare fondata in riferi-
mento ad una tensione reale esistente, non
è forse del tutto precisa. Sembra infatti più
co r r e t t o  i nquad ra r e  i l  d i s ag io  che  ogg i
viene avvertito nella polizia municipale - e
nei  confront i  di  essa -  entro una cr is i  di
status del Corpo stesso (per status intendia-
mo qui una certa posizione sociale facente
parte di  un sistema di  relazioni  cui  sono
connessi determinati diritti e doveri espres-
si in norme). Le stesse divergenze rilevate
nelle interpretazioni sulla missione dell’or-
ganizzazione sembrano rispondere più ad
un problema di questo genere che non ad
un conflitto sulle norme e sulle aspettative
che su di essa convergono.
Su ques to  punto  la  r icerca  ev idenzia  un
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disagio degli attori del sistema analizzato
soprattutto su due fronti distinti: in primo
luogo la  consapevolezza  de l le  d i f f ico l tà
crescenti  del  rapporto con i  ci t tadini .  La
maggioranza dei Comandanti ritiene che la
polizia municipale non goda di una buona
immagine presso la popolazione; che essa
sia vista solo come un organismo che ha lo
scopo principale di accertare contravven-
z ion i ;  che  non  v i  s i a  t r a  i  c i t t ad in i  una
cognizione adeguata del lavoro svolto dal
Corpo. Queste difficoltà emergono partico-
l a rmen te  ne l l ’ e sp l e t amen to  de i  compi t i
att inenti  la polizia stradale,  funzione che
comprende assai spesso attività di tipo san-
zionatorio o che richiedono una professio-
n a l i t à  m i n i m a  ( c o m e  i l  c o n t r o l l o  s u l l e
sos te ,  ad  esempio) .  In  secondo  luogo  la
tensione esistente all’interno dell’organiz-
zazione stessa è  molte volte  at t r ibuita  al
sentirsi centro di imputazione di funzioni,
compi t i  ed  a t t r ibuz ion i  non  qua l i f i can t i
professionalmente; e che comunque vengo-
no affidati in quanto non accettati da altre
forze dell’ordine o da altre istituzioni. 

Benché queste percezioni negative circa lo
status della polizia municipale fossero pre-
senti da tempo, esse hanno assunto un rilie -
vo crescente negli ultimi anni in collega-
mento con un fenomeno pol i t ico,  da  una
parte, e con un fenomeno sociale, dall’al-
tra, con effetti convergenti.

Dal punto di vista degli assetti istituzionali,
si può osservare che la polizia municipale è
strettamente collegata all’Amministrazione
comunale,  cioè alla struttura polit ica che
attualmente è forse nel nostro Paese quella
che gode del maggior grado di legit t ima-
zione da parte dei cittadini. Non solo, ma
questo ampio livello di consenso popolare
è stato causa - oltre che effetto - di un’am-
pia azione di riforma che ha aumentato il
peso politico, i  poteri,  le attribuzioni del
Sindaco e dell’ente comunale considerato
nel suo complesso.

Se si considerano le cose da questo punto
di  vis ta ,  non s i  può non osservare  che a
questi cambiamenti non ha corrisposto un
p a r a l l e l o  i n c r e m e n t o  d e l l ’ i m p o r t a n z a
assunta dai Corpi di polizia municipale. E’
perciò possibile leggere l’attuale insoddi-
s f a z i o n e  d e i  C o m a n d a n t i  p i ù  c o m e  u n a
rivendicazione - del tutto giustificata - di
maggiore spazio all’interno di funzioni di
governo locale in espansione che come una
semplice ridefinizione delle competenze. E
in ogni caso, se questa lettura è fondata, il
pr incipio  di  municipal i tà  sembra -  come
i n f a t t i  è  n e l l e  o p i n i o n i  d i  t u t t i  i
C o m a n d a n t i  -  u n  c a r d i n e  i r r i n u n c i a b i l e
della organizzazione del Corpo.

Il fenomeno sociale sopra richiamato - che
ha effet t i  s imil i  a  quel lo poli t ico appena
descritto - va analizzato a partire dal conte-
sto di  r iferimento in cui  i l  Corpo agisce.
Parlare di polizia municipale implica infatti
par la re  inevi tab i lmente  de l la  c i t t à  come
scenario che fa da sfondo dell’agire del -
l ’organizzazione.  Ed è per  tut t i  evidente
come la complessità della vita cittadina sia
notevolmente  aumentata  in  ques t i  u l t imi
anni, dato che le città hanno subito un cam-
biamento tanto rapido come profondo che
ha interessato non solo il paesaggio urbano
ma anche il genere e gli stili di vita della
popolazione. Ma insieme alla complessità
sopra richiamata è via via aumentata l’im-
portanza della città sia come luogo privile-
giato dove si producono gli eventi più rile -
vant i  de l la  v i ta  soc io-pol i t ica ,  s ia  come
luogo di  affermazione di  una collet t ivi tà
differenziata ed il più possibile autonoma.
Considerata in questi  termini la cit tà è i l
luogo nel quale si formano domande sociali
nuove, che investono anche i l  tema della
s icurezza e  che lo  rendono in  gran par te
non scindibile dagli altri aspetti della vita
urbana. Pianificazione dello sviluppo urba-
no,  della crescita economica,  r iqualif ica-
zione degli insediamenti esistenti, allarga-
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mento  de l l e  oppor tun i t à ,  r ecupero  de l l e
aree di emarginazione, diventano sempre di
più problemi non r isolvibi l i  se  non dal la
stessa comunità locale che li produce e che
li conosce e, per altro verso, strettamente
connessi non solo con il benessere dei cit-
tadini, ma anche con l’idea che essi si for-
mano di vivere o meno in una condizione
di sicurezza.

In altri termini le competenze del governo
loca le  s i  a l l a rgano ,  s i  approfond i scono ,
a s s u m o n o  a n c o r a  m a g g i o r e  r i l i e v o  d a l
punto di vista dei cittadini. E questi ultimi,
paral lelamente,  individuano nel la  polizia
municipale - e non in altre forze dell’ordi-
ne ,  cu i  spon taneamente  s i  a t t r ibu i scono
funzioni  d iverse  -  un possibi le  referente
affinché gli sviluppi appena descritti siano
agevolati su un altro piano, quello del con-
t r o l l o ,  d e l l a  r e g o l a z i o n e  m i n u t a ,  d i  u n
primo - anche poco formalizzato - livello di
istituzionalizzazione dei conflitti.

Il problema dello status della polizia muni-
c ipale  s i  pone cos ì  t ra  due  pol i :  l ’uno è
cos t i tu i to  da l la  condiz ione  e red i ta ta  da l
passato, con la prevalenza di compiti tradi-
zionali in cui si crede sempre meno (poli-
zia stradale su tutti) poiché appaiono sem-
pre meno qualificanti e perché si allarga la
consapevolezza che molto spesso le norme
che si devono fare rispettare non regolano
più in modo soddisfacente le materie cui si
applicano (si pensi sempre al traffico citta-
dino e ai problemi più ampi delle carenze
nell’organizzazione del trasporto delle per-
sone e delle cose nelle città e tra le città).
L’altro polo, che attualmente solo si intra-
vede, è delineato da una spinta soggettiva -
a l i m e n t a t a  d a l  n u o v o  r u o l o  d e l l e
Amministrazioni locali - e da una oggetti-
va, proveniente dai cittadini, e consiste nel-
l ’ assunz ione  d i  un  ruo lo  soc ia le  megl io
definito e più significativo.
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L’ indagine svolta consente  di mettere
meglio a fuoco la figura - il chi è - del-

l’agente di polizia municipale nella seconda
metà degli anni novanta in Emilia-Romagna.

I  dat i  r icavati  dal l’ indagine ci  offrono i l
seguente profilo, che qui di seguito voglia-
mo t ra t teggiare  s ia  nel la  sua dimensione
statica che in quella dinamica, cioè delle
tendenze in atto.

I l  v igi le  urbano  del le  c i t tà  del la  nost ra
Regione  è  p reva len temente  un  masch io ,
anche se la “femminalizzazione” del corpo
è in progressiva crescita, fortemente dina-
micizzato verso un costante ringiovanimen-
t o ;  p r o v i e n e  d a  u n  a m b i e n t e  f a m i l i a r e
segnato da uno scarso livello di scolarità
soprattutto se comparato con quello da lui
conseguito; nella quasi totalità dei casi ha
già svolto altri lavori prima di entrare a far
parte del Corpo; ritiene poi l’impiego nella
polizia  municipale  un migl ioramento del
proprio percorso professionale e si dichiara
nel complesso soddisfatto del proprio lavo-
ro. La soddisfazione per la propria attività
professionale ci viene anche confermata da
un dato che ci è stato ripetutamente ester-
nato nei colloqui con i Comandanti secon-
d o  i l  q u a l e  l ’ i n d i c e  d i   “ m o r t a l i t à ”  p e r
d i m i s s i o n e  t r a  g l i  a d d e t t i  n e l l e  p o l i z i e
municipali  è tra i  più bassi  registrati  nel
settore del pubblico impiego.

Ha  sce l to  ques ta  p rofess ione  perché  g l i
garantiva stabilità, ma anche perché la rite-
neva compat ibi le  con a l t re  s fere  d i  v i ta ,
perché non particolarmente faticosa e nel
contempo non eccessivamente sedentaria;
certo se il “fascino della divisa” che  que-
sta professione comporta può avere sedotto

i maschi più giovani, la possibilità di con -
ta t to  con  porz ion i  d i  rea l tà  p iù  vas te  d i
quanto un semplice impiego non possa dare
ha attratto i più.

Soddisfa t to  ne l  complesso  de l  lavoro ,  i l
nostro agente di polizia municipale dichiara
di non nutrire particolari ambizioni di car-
r i e r a  a n c h e  p e r c h é  c o n f e s s a  d i  e s s e r e
alquanto dubbioso che in un futuro ravvici-
nato gli si potranno offrire occasioni concre-
te di mobilità verso l’alto. Non tanto interes-
sato quindi a “fare carriera”, egli mostra una
più  accentua ta  predi lez ione  in  favore  d i
migliori condizioni di lavoro e di incentivi
economici estesi all’intera categoria; se di
sesso femminile, gradirebbe  un livello  più
elevato di partecipazione alla determinazio-
ne degli obiettivi - anche solo settoriali -
della organizzazione in cui lavora. 

L’addetto alla polizia municipale si  sente
fondamentalmente un “impiegato” del comu-
ne più che un “poliziotto”; certo è consape-
vole che la divisa che indossa gli attribuisce
a u t o r i t à ,  m a  g r a d i r e b b e  c h e  q u e s t a  n o n
venisse dalla cittadinanza intesa come solo
attributo di una potere di polizia.

Questo primo profilo sostanzialmente posi-
tivo del proprio lavoro sembra però oscu -
rarsi non appena l’operatore della polizia
locale viene chiamato a riflettere sulla pro -
pria professione in una prospettiva tempo-
rale. Giudica peggiore di alcuni anni fa sia
la  propria  professione sia  la  qual i tà  del -
l ’ ambien te  i n  cu i  ope ra ,  ma  sop ra t tu t to
avverte la complessiva inadeguatezza  del
proprio modo di operare di fronte all’emer-
genza di nuove problematicità: non solo i
problemi del traffico, ma quelli posti dalla
p r e s e n z a  d e g l i  e x t r a c o m u n i t a r i ,  d e l l a
microcriminalità e delle inciviltà quotidia-
ne vengono sofferti come produttori di una
domanda  soc ia le  d i f fusa  d i  “ in te rvento”
che s i  r ivolge spesso intransigentemente
anche nei suoi confronti. E di fronte a que-
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sta domanda egli si sente sostanzialmente
inadeguato a fornire una risposta. 

S i  avver te  per tanto  una cer ta  sofferenza
dell’addetto alla polizia municipale quale
riflesso di uno stato, sia pure iniziale, di
crisi di identità professionale. L’immagine
sociale della sua professione gli sembra in
prospettiva minacciata su opposti fronti: da
un lato si diffonde sempre più  un giudizio
sociale negativo del suo operare, in partico-
lare perché la collettività tende a enfatizza-
re il solo aspetto “odiosamente” sanziona-
torio di chi eleva le contravvenzioni; dal-
l’altro lato, si rimprovera alla stessa agen-
zia di non agire repressivamente nei con -
fronti delle altre e in parte nuove situazioni
avvert i te  come produttr ici  di  insicurezza
sociale.

E’ interessante osservare come la polizia
municipale sia nel complesso consapevole
di  come le  cose st iano rapidamente cam-
biando di fronte alle sfide poste dal gover-
n o  d e l l a  c o m p l e s s i t à  u r b a n a ;  e d  e s s a  è
altrettanto consapevole di come la propria
professionalità sia inevitabilmente chiama-
ta a farsi carico del mutamento. 

Da qui emerge l’atteggiamento più critico e
severo da parte  degli  addett i  a l la  polizia
loca le  ne i  conf ront i  de l l ’organizzaz ione
complessiva del Corpo; si rimprovera così
che  l a  pa r t ec ipaz ione  a l l e  dec i s ion i  s i a
decisamente scarsa; che l’ unica dimensio-
ne r i levante  del la  comunicazione interna
s ia  quel la  normat iva ;  che  le  oppor tuni tà
che l’organizzazione offre di esprimere al
meglio le capacità di ognuno siano ridotte;
che insoddisfacenti siano gli  strumenti di
valutazione dell’efficacia dell’operatività e
degli interventi; che sia carente infine l’at-
t iv i tà  di  comunicazione verso gl i  u tent i ,
intesa sia come corretta comprensione da
parte dei cittadini di ciò che l’organizza-
zione può dare e di ciò che essi desiderano
e si aspettano dall’offerta. 

Nel complesso quindi una certa insofferen-
za nei confronti della dimensione organiz-
zativa e burocratica del servizio, che viene
riconosciuta inadeguata nel rispondere alle
necessità di mutamento, anche se è eviden -
te che la qualità e dimensione dei problemi
organizzativi sia prevalentemente in ragio-
ne della dimensione dei comuni.  

Si censura, così, che la formazione profes-
sionale risulti di carattere prevalentemente
imitativo e mimetico nei confronti dei col-
leghi più anziani e da  ciò consegua il pre -
valere di  un atteggiamento adatt ivo della
prassi vigente nei Corpi; che sia relativa-
mente diffusa e radicata l’idea che l’attività
di vigilanza urbana non si impari in un per-
corso formativo vero e proprio;  che il cri-
t e r i o  p r e v a l e n t e  n e l l ’ a t t r i b u z i o n e  d e l l e
mansioni sia l’età e il sesso, piuttosto che
le capacità individuali; che il percorso pro -
fessionale sia pesantemente segnato da una
notevole mobilità intersettoriale, che impe-
disce spesso l’acquisizione di specializza-
zioni professionali;  che esista uno scarto
sensibile tra le funzioni realmente  svolte e
la qualifica formale posseduta. 

I n s o m m a ,  i n  s o s t a n z a ,  u n a  d i m e n s i o n e
organizzativa misurata su un ruolo profes-
sionale  e funzionale più rivolto al passato
che al presente e soprattutto al futuro. In
verità, questa censura potrebbe essere facil-
mente r i levata  presso qualsiasi  categoria
del  pubblico impiego nei  confront i  del la
propria  organizzazione burocrat ica .  Essa
dice in sostanza assai poco: più interessan -
te è invece cercare di intendere quanto que-
sta avvertita inadeguatezza dell’organizza-
z ione s ia  soffer ta  perché incapace  di  r i -
affermare l’originaria identità professiona-
le della polizia municipale, ovvero sia rico -
nosciuta come inadeguata nel  produrre i l
necessar io  mutamento  verso  una diversa
professionalità.

Dalla ricerca condotta tra gli agenti delle
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polizie locali non abbiamo potuto rilevare
una inequivoca propensione verso un’ipote-
s i  i n n o v a t i v a  o v v e r o  v e r s o  u n  m o d e l l o
“nostalgico”; l’area delle posizioni inter-
medie e sfumate  ci sembra la prevalente,
come se dominasse un senso di incertezza
diffusa.

Né, d’altra parte, quanto ci è stato possibile
cogliere del profilo “ideologico” dell’agen-
te  del la  pol izia  municipale  è  in  grado di
suggerci uno scenario più realistico di altri
tra innovazione e conservazione.             

Certo  la  vis ione del  mondo del la  pol iz ia
municipale è più segnata verso un “model-
lo di ordine” di quanto sia dato registrare
in un campione medio di cittadini emilia-
no-romagnoli, ma non si può certo afferma-
re che vi predomini una vocazione di tipo
repressivo. La scelta professionale di vesti-
re pur sempre una divisa, nonché l’eserci-
zio di una professionalità necessariamente
por ta ta  a l l ’  a f fe rmaz ione  de l l a  l ega l i t à ,
segnano l’agente della polizia locale come
portatore naturale di istanze disciplinari. 

Egli è più sensibile della media dei cittadi-
ni alle letture eziologiche di tipo “etico”: al
p r imo pos to   ne l le  cause  de l la  dev ianza
indica la crisi della famiglia e la crisi dei
va lor i  e  so lo  in  subordine  le  condiz ioni
s o c i o - e c o n o m i c h e ,  o p e r a n d o  p e r t a n t o
un’ invers ione nel la  gerarchia  r i spet to  a l
cittadino medio della nostra Regione (ved.
Quaderni 2 e 5 di Città sicure); ma soprat-
tutto, se giovane, indica tra le prime cause
de l l a  c r im ina l i t à  l a  poca  s eve r i t à  de l l e
pene .  E  cos ì  r i spe t to  agl i  s t rument i  e  a i
modi per  combattere o limitare i fenomeni
di devianza  prevalgono nei giovani soprat-
tutto maschi due opinioni abbastanza pola-
rizzate: da un lato c’è chi crede nell’effica-
cia dei cambiamenti culturali, nella neces-
sità di proporre socialmente  modelli cultu-
rali positivi e il rispetto dei valori e, dal-
l’altra,  c’è chi si  esprime favorevolmente

per l’incremento della sorveglianza, della
repressione e generalmente per un induri-
mento del nostro sistema di giustizia. Ma,
nel contempo, le generazioni adulte si dif-
ferenziano meno al loro interno e propon-
gono una graduatoria di  soluzioni che va
dal la  creazione di  nuovi  post i  d i  lavoro,
alla proposizione di modelli culturali posi-
tivi e in particolare investono lo Stato della
responsabilità di dare l’ esempio. 

Quindi, anche sotto questo decisivo profilo,
tenuto nel dovuto conto alcuni ineliminabi-
li tratti “vocazionali”, gli agenti di polizia
municipale  c i  appaiono suff ic ientemente
“aper t i”  ad  ader i re  a  model l i  funz iona l i
diversi. Se questa prima valutazione di sin -
tesi è corretta, allora ci sembra decisivo il
ruolo che può essere giocato nella presente
situazione di relativa fluidità e incertezza
da parte di chi, per ruolo, funzione e com-
p e t e n z a  h a  l a  p o s s i b i l i t à  d i  o r i e n t a r e  e
governare i processi di trasformazione fun-
zionale ed organizzativa. 

La rappresentazione dei Comandanti della
polizia municipale della missione organiz-
zativa del Corpo diventa così una variabile
fondamentale nella valutazione prognostica
del futuro di questa polizia. 

La ricerca da noi condotta, nella necessità
di  fare  emergere possibi l i  polar izzazioni
attraverso l’espediente euristico dell’analisi
per  t ip i  ideal i ,  abbastanza sorprendente-
mente è in grado di convincerci che nono -
stante le inevitabili aporie e contraddizioni,
una “idea”- per altro sufficientemente arti-
colata -  di che cosa “dovrebbe essere” la
po l iz ia  loca le  c ’è  ed  è  maggior i t a r i a  su
altre, la qual cosa non era affatto scontata.    

Al tipo organizzativo che abbiamo conven-
zionalmente definito “consensuale-sostan-
ziale” si avvicinano più o meno i due terzi
del campione di Comandanti da noi intervi-
stati. Questi convengono su un’idea di mis-
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s ione  o rgan izza t iva  de l l a  po l i z i a  loca le
segnata da alcuni attributi forti inequivoca-
bi lmente  a t t ra t t i  ad  un’ ipotes i  s t ra tegica
favorevole ad un significativo mutamento
del le  funz ioni  e  de l l ’organizzaz ione  de l
Corpo. Ripercorriamo sinteticamente questi
attributi “forti”.

1) In primo luogo si ritiene che l’obiettivo
pr imar io  de l  Corpo  dovrebbe  cons i s te re
ne l l ’  o f fe r ta  d i  se rv iz i  a l l a  c i t t ad inanza
relat ivamente ad un insieme di  problemi
quotidiani che non trovano risposte nell’a-
zione di altre agenzie o istituzioni perché
fuori dalle loro competenze e dal loro rag-
gio d’azione. Andrebbero quindi privilegia-
ti i compiti attinenti la polizia amministra-
t iva circoscri t t i  terri torialmente a l ivello
locale.

2) Un’attenzione particolare dovrebbe poi
essere rivolta alle attività di informazione,
di indirizzo e quindi anche di prevenzione.
Naturalmente  lo  s t rumento sanzionator io
rimarrebbe pur sempre indispensabile, ma
all’ interno di  uno sforzo per rafforzare i
profili preventivi dell’operato. Insomma la
polizia  municipale  dovrebbe svolgere un
ruolo di tutela della sicurezza pubblica (e
non solo di pubblica sicurezza, competenza
at t r ibui ta  prevalentemente  ad a l t re  forze
dell’ordine).

3) La sicurezza viene quindi intesa come
rassicurazione sociale: controllare il traffi-
co ed il commercio, vigilare un parco pub-
b l i co ,  svo lge re  i n somma l e  compe tenze
legalmente attribuite, sono di per sé attività
che contribuiscono a diminuire la sensazio-
ne di abbandono che i cittadini accusano di
fronte alle istituzioni.

4) Per la maggioranza dei  Comandanti  la
concezione della polizia municipale come
polizia di servizio al cittadino rappresenta
il criterio cardine dell’azione; criterio che
ispira, se non il tipo organizzativo nel suo

complesso, i diversi progetti ed i differenti
obiettivi di volta in volta programmati. Si
fa riferimento esplicitamente alla necessità
di orientare l’attività nel senso di una ricer-
ca continua dei bisogni della popolazione
o, addirittura, all’esigenza di prevenire le
domande sociali nei confronti della polizia
municipale.

5) Il principio di municipalità andrebbe  di
conseguenza r iconsiderato (anche se non
abbandona to )  a l l a  l uce  d i  due  o rd in i  d i
considerazioni: da un lato in ragione delle
c o n d i z i o n i  d i  o p e r a t i v i t à  d e i  C o r p i  n e i
Comuni più piccoli, dove non sempre esi-
stono risorse sufficienti per fare fronte ai
compiti; d’altro canto in ragione di un ser-
vizio all’utenza improntato ai principi della
qua l i t à  pe r  ga ran t i r e  l ’ un i fo rmi t à  deg l i
in te rvent i  ne l le  var ie  a ree  de l  t e r r i to r io
regionale. 

6) Emerge poi come essenziale la  possibi-
l i t à  d i  mo t iva r e  i l  pe r sona l e  a t t r ave r so
meccanismi di partecipazione alle decisio -
ni.  Andrebbero comunque sempre privile-
giate le motivazioni e le capacità soggetti-
ve piuttosto che le esigenze dell’organiz-
zaz ione ,  anche  se  s i  r i conosce  che  so lo
nelle strutture più piccole - prive di un set-
tore  in termedio  r i levante  -  i l  co involg i -
mento degli  operatori  potrà avvenire con
cos tanza  e  in  modo  d i f fuso ,  men t re  ne i
Corpi maggiori le decisioni verranno ine-
vitabilmente concentrate ai livelli più alti
della gerarchia.

A fronte del predominare tra i Comandati
d i  un ’ idea  d i  r uo lo  de l l a  po l i z i a  l oca l e
r i ce t t i va  a l l e  i s t anze  de l  mutamen to ,  l a
ricerca ha però potuto registrare che le dif-
f e r e n t i  i n t e r p r e t a z i o n i  f o r n i t e  d a i
Comandant i  c i rca  la  miss ione  del  Corpo
influiscono assai parzialmente sull’attività
svolta e sulla sua organizzazione. E’ dato
in altre parole registrare una effettiva diffi-
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coltà di tradurre sul piano dell’operatività
la volontà di governare il processo di tra -
sformazione verso una nuova identità pro -
fessionale.

La ricerca condotta non è in grado di  for-
n i r c i  u l t e r io r i  i n fo rmaz ion i .  Pe r  quan to
sot to  p lur imi  prof i l i  insoddis facente ,  c i
s e m b r a  c o m u n q u e  c h e  q u a l c h e  c o s a  d i
n u o v o   e s s a  s i a  r i u s c i t a  a d  i n d i c a r c i ,
quantomeno nel senso: a) di  una disponi-
bilità effettiva della polizia municipale ad
un processo di r ifondazione di una nuova
miss ione  e  conseguente  profess iona l i t à ;
b) di una consistente potenzialità ad esse-
re  protagonis t i  d i  questo  processo;  c)  di
una  apprezzabi le  sens ib i l i tà  ne l la  in tu i -
zione del le  nuove domande social i  a  cui
la nuova professionali tà dovrà rispondere;
d)  ed inf ine di  una soffer ta  diff icol tà  di
traduzione operativa di questa volontà di
mutamento funzionale.

Q U A D E R N I D I

47

GENNAIO  1997



A cura della Presidenza della Giunta della Regione Emilia-Romagna

Presidente: Antonio La Forgia
Direttore generale: Piero Manganoni

Responsabile di progetto: Cosimo Braccesi
Coordinatore scientifico: Massimo Pavarini

Q U A D E R N I D I

S U P P L E M E N T O A L P E R I O D I C O  D E L L A R E G I O N E E M I L I A - R O M A G N A  ” P R O G E T T O C I T T À S I C U R E ”


