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1. Introduzione

Esiste un sostanziale consenso nella comunita scientifica sulla necessita di
stabilire se e in quale misura le nuove politiche di sicurezza urbana siano
efficaci nel raggiungere i loro obiettivi, in particolare nel ridurre il crimine.
Al fine di ricavare alcune lezioni dalla valutazione di queste nuove politi-
che e comprenderne i limiti, il presente studio illustra e discute i risulta-
ti di una ricerca quantitativa basata su un approccio quasi-sperimentale,
con l'obiettivo di fornire una stima dell’effetto causale su varie tipologie di
reati di una politica di sicurezza urbana basata sui cosiddetti ‘patti per la
sicurezza’, sviluppata in Italia a partire dal 2007.

There is substantial agreement in the scientific community on the need to
establish whether and to what extent new urban security policies are ef-
fective in reaching their goals, especially in reducing crime rates. In order
to draw lessons from the evaluation of these new policies and understand
the limitations, the present study illustrates and discusses the results of
quantitative research that was based on a quasi-experimental design, to
provide an estimate of the causal effect of urban security policy on var-
ious types of crime, based on the so-called security pacts, developed in
Italy since 2007.
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le loro politiche di prevenzione del crimine e di con-

Dagli anni Settanta del secolo scorso in avanti, nel
mercato politico delle cosiddette “archeo-demo-
crazie” (Schmitter 2009, 23), la sicurezza é diventa-
ta una “ossessione” (Curbet 2008) che i cittadini, dal
lato della domanda politica, hanno scaricato sui pro-
pri rappresentanti politici (Hughes e Edwards 2002).
Sul versante dell’offerta di politiche pubbliche, & sta-
ta creata una molteplicita di piattaforme per cercare
di soddisfare tali richieste (Crawford 2002). Negli ul-
timi quindici anni, in particolare, molti Paesi europei,
inclusa I'ltalia, hanno assistito a un’espansione del-

trasto alla criminalita (Edwards e Hughes 2005; Pizzi-
menti e Vannucci 2005; Kattler e Ettensperger 2020)
— con particolare riferimento alla dimensione fisica e
sociale della citta (Selmini 2005; Bauman 2005; Pava-
rini 2006; Tebaldi 2016; Kubler e de Maillard 2020) —
che di seguito chiameremo nuove politiche di sicurez-
za urbana.

In primo luogo, al di la dell'obiettivo tradizionale di
prevenire la commissione di reati, queste nuove poli-
tiche hanno avuto la tendenza a includere obiettivi di
pertinenza di altri sistemi istituzionali e/o di altri sot-
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to-sistemi di policy (Rodger 2008; Pajno 2010; Tebal-
di 2017), tra i quali possiamo citare, non esaustiva-
mente, la protezione contro gli attacchi terroristici e
la riduzione della paura e dell’insicurezza, il migliora-
mento della qualita della vita, la riqualificazione del-
le periferie e dei centri storici, la disciplina e 'organiz-
zazione del mercato, la disuguaglianza e i problemi di
integrazione sociale, le incivilta e, in ultimo, in ordi-
ne di tempo, i fenomeni migratori (Tham 2001; Bou-
tellier 2004; Simon 2007; Cornelli 2008; Persak 2018;
Selmini 2020).

In secondo luogo, le nuove politiche di sicurezza
urbana si sono caratterizzate per le innovative moda-
lita di decisione e implementazione utilizzate dai po-
licy-maker, tra cui spiccano, la governance nodale, la
partnership e il coordinamento multi-agenzia (Vir-
ta 2002; Shearing and Wood 2003; Shearing 2005;
Terpstra 2008; Edwards e Hughes 2012), I'integrazio-
ne tematica e istituzionale (Bobbio 2000; Bifulco e de
Leonardis 2006; Nobili et al. 2019) e l'uso di contrat-
ti, protocolli e patti di sicurezza (Gaudin 1999; Lascou-
mes e Le Galés 2004; Bobbio 2006). In particolare,
la “diffusione delle pratiche contrattuali” puo esse-
re considerata come “uno dei processi piu significati-
vi di cambiamento politico-amministrativo” degli ulti-
mi decenni (Bobbio 2000, 112).

Attraverso le pratiche contrattuali, i governi han-
no delegato parte delle loro responsabilita alle autori-
ta locali (Edwards, Devroe e Ponsaers 2017; Calaresu e
Triventi 2019), alle comunita e finanche ai singoli indi-
vidui (Garland 1996; 2002). Come ricordato da autore-
voli studiosi, si puod considerare il “governare per con-
tratto” (Cassese 2009), anche in materia di sicurezza,
come una risposta alla necessita di riconfigurare i rap-
porti — e appunto, le responsabilita — tra il livello di go-
verno centrale e quello periferico all’interno degli Stati

sovrani (Crawford 1999; Cooper e Cooper 2002; John-
ston e Shearing 2003). Garland, tra gli altri, ci aiuta a
chiarire che questo processo non si e configurato come
una semplice “delega di compiti e responsabilita”, ma
come una molto pill complessa “nuova forma di gover-
no a distanza” e in definitiva, come un “nuovo modo di
esercitare il potere” (1996, 454)1.

Considerate le suddette caratteristiche, le nuove
politiche di sicurezza urbana hanno attirato grande
attenzione da parte degli scienziati politici e dei crimi-
nologi (Calaresu 2017) ed esiste ormai un sostanziale
consenso, nella comunita scientifica italiana e inter-
nazionale (Hughes, McLaughlin e Muncie 2001; Lip-
pi 2007; La Spina e Espa 2011), sulla necessita di sta-
bilire “cio che funziona, cio che non funziona, [e] cio
che & promettente” (Sherman et al. 1997, 1), a propo-
sito dell'impatto® di queste politiche (Cook e Ludwig
2006).

Una serie di studi di valutazione sui policy outputs®
ha tentato di esaminare la cosiddetta dimensione for-
male delle pratiche contrattuali in materia di sicurez-
za, concentrandosi sulla loro diffusione, distribuzione
e sui loro contenuti (Crawford e Evans 2012). Al con-
trario, sebbene la loro importanza sia sempre piu rico-
nosciuta (Welsh 2007), & disponibile un numero mol-
to minore di studi di valutazione sui policy outcomes
e sui policy impacts®, che tentino di esaminare la di-
mensione sostanziale di contratti, protocolli e patti,
ovvero che siano in grado di valutare la loro effettivita
ed efficacia (Howlett 2009). A titolo di esempio, dato
ormai per scontato che i tassi di criminalita (special-
mente quelli legati ai crimini violenti) siano diminui-
ti nella maggior parte dei Paesi occidentali a un ritmo
costante negli ultimi anni (Pinker 2011), resta da chia-
rire quali effetti possano essere effettivamente colle-
gati a specifiche politiche di sicurezza sviluppate per

1 Traduzione in italiano degli Autori.

Utilizziamo qui la definizione di “valutazione d’impatto” proposta da Knill e Tosun (2012, 175), che affermano: “La valu-
tazione d’impatto riguarda la creazione di un nesso causale tra la politica e i suoi effetti, che possono essere o risultati o
gli impatti della politica”.

Come indicato da Anderson (2010, 8-9), “I policy outputs sono il risultato diretto del processo decisionale che di solito
comporta I'adozione di un certo programma, legge o regolamento. Essi sono definiti dal contenuto di una politica pub-
blica, come ¢ stabilito nei documenti legali o amministrativi [ad essa correlati], e possono comprendere sia aspetti so-
stanziali che procedurali”.

Come affermano Knill e Tosun (2012, 28-29) “I policy outcomes sono strettamente correlati alle fasi di attuazione e valu-
tazione della politica, [mentre] gli impatti della politica si concentrano sulla misura in cui una decisione politica e la sua
successiva attuazione hanno effettivamente portato ai risultati attesi, indicando che essi sono principalmente analizzati
nella fase di valutazione [del ciclo di policy]”.
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prevenire e/o per contrastare particolari categorie di
reato in differenti Paesi e anni (Ekblom e Pease 1995).
Inoltre, gran parte dell’evidenza empirica sull'impatto
delle nuove politiche di sicurezza urbana si basa an-
cora su programmi di piccola scala a livello scolasti-
co, familiare o comunitario (Cozens, Saville e Hillier
2005; Welsh e Farrington 2009; Braga, Welsh e Sch-
nell 2015), laddove i tentativi di valutare i risultati del-
le politiche su larga scala sono piuttosto limitati, an-
che nello spazio. Infatti, mentre la maggior parte degli
studi sull'impatto di queste politiche sono stati con-
dotti negli Stati Uniti, decisamente meno studi sono
disponibili sui Paesi dell’Europa continentale e meri-
dionale, tra cui I'ltalia (Calaresu e Selmini 2017).

Al fine di ricavare alcune lezioni e limiti, in termini
di implicazioni piu generali, sulla valutazione di impat-
to delle nuove politiche di sicurezza urbana, abbiamo
ritenuto che valesse la pena concentrarsi proprio sul
caso italiano, per le seguenti ragioni: in primo luogo,
perché I'ltalia pud essere considerata un most-likely
case (George e Bennet 2005), in quanto il governo ita-
liano ha adottato, nell'anno 2007, la politica dei patti
per la sicurezza urbana — un particolare tipo di politi-
ca di sicurezza promossa al fine di modificare un pre-
cedente modello di governance della sicurezza asso-
ciato a una serie di policy outcomes sub-ottimali. In
secondo luogo, la politica dei patti per la sicurezza ur-
bana ha avuto una forte rilevanza quantitativa e sim-
bolica a livello nazionale (Calaresu 2012). Da un pun-
to di vista quantitativo, infatti, la firma dei patti per la
sicurezza ha interessato piu di 3 mila comuni e circa
12 milioni di persone nel 4° Paese pil popoloso tra i
28 Paesi dell’'Unione europea (Eurostat 2018). Da un
punto di vista simbolico, la questione della sicurezza
ha assunto in Italia un’importanza strategica sempre
piu rilevante nella competizione politica ed elettora-
le, nella costruzione del consenso e nella legittimazio-
ne dei governanti (Battistelli e Lucianetti 2010). In ter-
zo luogo, da un punto di vista metodologico, il modo
specifico in cui la politica é stata adottata — in conte-
sti geografici e momenti diversi e con una durata ete-
rogenea — ha rappresentato un’opportunita unica per
realizzare un disegno quasi-sperimentale, che descri-
veremo in seguito nei dettagli.

Al fine di valutare I'impatto di una politica pubbli-
ca su precisi outcomes, sarebbe infatti sempre auspi-
cabile un processo che preveda sin dal disegno della
policy I'incorporazione di una strategia per valutarne
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gli esiti. Purtroppo, data la scarsa cultura della valuta-
zione (soprattutto di efficacia) delle politiche pubbli-
che in Italia (Martini e Sisti 2009), questo raramente
€ possibile. La nostra strategia empirica ci ha consen-
tito di sfruttare le peculiari caratteristiche della policy
oggetto d’analisi — anche in assenza di una sua rando-
mizzazione (Angrist e Pischke 2009) — e di fornire una
stima credibile dell’effetto causale dei patti per la sicu-
rezza urbana su varie tipologie di reati.

2. La politica dei patti per la sicurezza
urbana in Italia

La politica dei patti per la sicurezza urbana in Italia
prende il via il 20 marzo 2007 (sulla base della legge
27 dicembre 2006, n. 296 — Legge finanziaria 2007): i
prefetti, in ogni provincia d’ltalia, vengono autorizzati
a sottoscrivere accordi con comuni, province e regio-
ni per l'avvio di ‘programmi speciali’ sulla sicurezza ur-
bana, come i ‘piani coordinati di controllo del territo-
rio’. Nello stesso anno il Ministro dell’Interno Giuliano
Amato e il Presidente dell’Associazione nazionale dei
comuni italiani (ANCI) Leonardo Domenici, a seguito
di quanto previsto dalla suddetta legge, sottoscrivono
un accordo di indirizzo con i sindaci delle citta metro-
politane per avviare specifici accordi denominati ‘pat-
ti per la sicurezza urbana’. Successivamente, nell’anno
2008, I'applicazione dei ‘piani coordinati di controllo
del territorio’ viene estesa anche ai comuni di piccole
e medie dimensioni (decreto-legge 23 maggio 2008,
n. 92 e la relativa legge di conversione del 24 luglio
2008 n. 125).

| patti perseguono l'obiettivo principale della colla-
borazione tra le amministrazioni centrali (Stato) e lo-
cali (comuni, province, regioni), attraverso lo svilup-
po di un ‘sistema di sicurezza integrato’ (Ministero
dell’Interno 2007; 2008a), volto ad aumentare la si-
curezza nelle citta e a diminuire la percezione di insi-
curezza dei cittadini. In particolare, alle amministra-
zioni locali viene riconosciuta la capacita di acquisire
maggiori ‘poteri esclusivi’ a livello locale, nonché una
maggiore ‘responsabilita condivisa’ nei confronti del
governo nazionale, con particolare riguardo ai ‘reati
predatori’ e ai reati considerati ‘minori’.

In linea di principio, i patti per la sicurezza han-
no fornito quindi alle amministrazioni locali maggio-
ri poteri decisionali nel campo della sicurezza urbana
e della prevenzione della criminalita (Calaresu 2013).
Nel tentativo di avviare nuove forme di cooperazio-
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ne tra il governo centrale e gli enti locali, i patti for-
niscono una duplice funzione aggiuntiva: da un lato,
essi vincolano i prefetti a promuovere un pil inten-
so scambio di informazioni e una pil intensa coope-
razione tecnologica con i comuni, le province e le re-
gioni, attraverso l'istituzione di sistemi di sicurezza
integrati locali e territoriali e la creazione di sistemi di
informazione e comunicazione condivisi; d’altra par-
te, i patti ridistribuiscono le responsabilita relative alle
attivita locali e situazionali, consentendo alle forze di
polizia locali (Polizia municipale e locale) di cooperare
nel campo della prevenzione e della repressione del-
la criminalita con le forze dell’ordine di livello naziona-
le (con particolare riferimento a Polizia di Stato, Arma
dei Carabinieri e Guardia di Finanza), anche attraver-
so attivita di formazione congiunta.

Guardando alle configurazioni istituzionali dei
patti per la sicurezza firmati nel triennio 2007-2009,
ricerche precedenti (Tebaldi e Calaresu 2015) han-
no rilevato che la prefettura & l'unico attore sempre
coinvolto, con la sua partecipazione alla firma di volta
in volta con i comuni, le province e le regioni (o una
combinazione di tali attori). | comuni sono i principali
attori istituzionali impegnati nella firma dei patti con
le prefetture. La sinergia tra il comune e la provincia
e la piu utilizzata (40%), superiore agli accordi sotto-
scritti da un singolo comune o da un gruppo di comu-
ni con la prefettura (30%). La configurazione istitu-
zionale completa, che coinvolge gli enti locali a ogni
livello di governo (regione, provincia/e, comune/i) &
la meno frequente. L'impegno contrattuale varia da
uno a tre anni. Quasi il 60% dei patti & stato sotto-
scritto per una durata totale di due anni, mentre ol-
tre il 20% di essi non specifica esplicitamente una du-
rata massima.

Per quanto riguarda i contenuti, nonostante la gran-
de varieta di misure menzionate nel triennio dalla con-
trattazione pattizia, € possibile richiamare i progetti, le
linee d’azione e gli impegni reciproci pit frequentemen-
te assunti, come: la creazione di nuove forme di sorve-
glianza e il rafforzamento di quelle gia esistenti, come ad
esempio i sistemi di videosorveglianza nelle citta (con
particolare riferimento ai programmi di videosorve-
glianza nelle periferie e nei centri storici) e I'illuminazio-
ne stradale (con particolare riferimento alle fermate dei
servizi di trasporto pubblico); I'adozione di servizi di poli-
zia di quartiere e il rafforzamento della polizia di quartie-
re attraverso, tra I'altro, il progetto del ‘vigile di quartiere’

(un funzionario della polizia municipale locale che ope-
ra nelle strade esclusivamente a piedi o in bicicletta, ad
esempio, con funzioni di monitoraggio dei luoghi pubbli-
ci e dei locali notturni, di raccolta diretta delle richieste
dei cittadini e di lotta al commercio abusivo e ambulan-
te e alla contraffazione delle merci); la definizione degli
orari di apertura e chiusura di pub e bar nei centri storici,
la ricollocazione dei punti vendita nelle aree periferiche;
la costituzione di nuovi ‘organismi intermedi’ e ‘gruppi di
lavoro’ per la collaborazione tra le amministrazioni loca-
li e i prefetti per rendere piu facile e agevole il coordina-
mento e la cooperazione, e per adottare futuri accordi e
forme di partenariato tra le forze di polizia locali e nazio-
nali; il recupero delle ‘aree urbane degradate’ con I'ado-
zione e l'attuazione di piani di riqualificazione condivisi
e/o sociali; I'istituzione di un contributo finanziario spe-
cifico fornito dalle amministrazioni locali per il persegui-
mento degli obiettivi dei patti, spesso associato all’ero-
gazione di un ‘fondo speciale’ gestito direttamente dai
prefetti.

3. Disegno della ricerca

Strategia analitica e dati
Per realizzare il nostro disegno quasi-sperimentale e
valutare I'impatto della politica dei patti per la sicu-
rezza urbana, abbiamo creato un dataset a livello ma-
cro, in cui le province italiane (103 casi) rappresenta-
no le unita di analisi e un certo numero di indicatori
aggregati costituiscono le variabili di interesse. Ogni
indicatore (caratteristiche delle province) é stato ripe-
tutamente misurato in un arco temporale compreso
trail 2004 e il 2013 (dieci anni), al fine di coprire sia un
periodo precedente sia successivo all'adozione della
politica in esame.

| tassi sulla criminalita e altre informazioni sulle ca-
ratteristiche delle province sono stati ricavati attraver-
so interrogazioni al database degli indicatori ad esse
relativi disponibili sul sito web dell’lstituto nazionale
di statistica (Istat) e del Dipartimento di Pubblica sicu-
rezza del Ministero dell’Interno italiano. Ulteriori in-
dicatori provengono da ‘Eurostat: statistiche sulla po-
verta e l'esclusione sociale’, che sono dati aggregati
delle statistiche dell’'UE sul sondaggio sul reddito e le
condizioni di vita (EU-SILC). Infine, ci siamo avvalsi dei
dati del ‘Registro italiano degli amministratori locali e
regionali’, pubblicato dal Dipartimento degli Affari in-
terni e territoriali del Ministero dell’Interno italiano.
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La nostra variabile indipendente di interesse — il
fatto che una provincia abbia sperimentato la politica
dei patti per la sicurezza urbana e in quali anni—deriva
da un’intensa ricerca sulle caratteristiche dei patti per
la sicurezza firmati nel periodo 2007-2009 (descritta
estesamente in Calaresu 2017). Abbiamo concentrato
la nostra analisi su questo periodo poiché include la
gran parte dei patti e quelli che sono pil omogenei in
termini di obiettivi. Visto che ogni patto ha durata va-
riabile anche superiore all'anno, siamo stati in grado
di coprire un periodo di attuazione che va dal 2007 al
2012. La dimensione analitica del campione ha coin-
volto dagli 816 ai 919 casi, a seconda del tasso di rea-
ti considerato come variabile dipendente.

Le variabili

Ci siamo concentrati su quattro variabili dipenden-
ti, che indicano come varie forme di criminalita sono
cambiate nel periodo 2004-2013. Piu precisamen-
te, i reati rilevati inclusi nei nostri quattro indicatori
sono quelli segnalati dalla polizia alle autorita giudi-
ziarie. Il primo indicatore ¢ il tasso di furti (numero
di furti segnalati per 1.000 abitanti), mentre il secon-
do e il tasso di rapine (numero di rapine segnalate
per 1.000 abitanti). Il terzo indicatore ¢ il tasso di
omicidi, il quale corrisponde agli omicidi intenzio-
nali (che includono omicidi a scopo di furto, di tipo
mafioso e legati al terrorismo) per 100.000 abitanti.
Infine, I'ultima variabile dipendente é il tasso di mi-
crocriminalita, che viene calcolato come il rapporto
tra una serie di crimini che hanno avuto luogo nelle
citta (borseggio, rapina, furto da e di automobili) e il
numero totale di crimini nelle citta.

Nei modelli statistici, i tassi di reati sono stati in-
trodotti con un posponimento rispettivamente di uno
e due anni: pertanto, misuriamo i tassi di criminalita
I'anno successivo all'adozione della politica e in quel-
lo ancora successivo, al fine di tenere in considerazio-
ne il tempo trascorso dalla firma dei patti e la loro ef-
fettiva implementazione.

La nostra variabile indipendente di interesse &
una variabile dicotomica che assume valore uno nel-
la combinazione di provincia e anni interessati da un
patto e zero in tutti gli altri casi (province che non han-
no mai adottato la politica e anni delle province che
I’hanno adottata in cui essa non era ancora o non era
piu attiva). Le principali variabili di controllo sono rap-
presentate da una serie di variabili dicotomiche che
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indicano gli anni e le province. Abbiamo incluso nei
nostri modelli statistici ulteriori variabili a livello pro-
vinciale o regionale che variano nel tempo, al fine di
migliorare la precisione degli effetti causali stimati.
Le variabili di controllo sono: popolazione totale del-
la provincia; percentuale della popolazione residente
straniera sulla popolazione totale della provincia; per-
centuale della popolazione maschile residente stra-
niera sulla popolazione totale della provincia; per-
centuale di disoccupati nella provincia; incidenza di
deprivazione materiale grave (livello regionale, in %);
la percentuale di persone che vivono in famiglie con
un’intensita di lavoro molto bassa (livello regionale);
la percentuale di individui a rischio di poverta (livel-
lo regionale). Inoltre, abbiamo creato ulteriori variabi-
li di controllo che rilevano l'orientamento politico del
partito o della coalizione al governo, sia a livello pro-
vinciale che regionale, distinguendo tra: 1) centro-si-
nistra; 2) centro-destra; 3) altro. Tutte queste varia-
bili sono state incluse nei modelli poiché potrebbero
essere correlate all'adozione della politica a livello lo-
cale e, inoltre, la letteratura precedente suggerisce
che potrebbero essere correlate ai tassi di criminalita.

Tecniche di analisi

Come indicato nell’'introduzione, I'obiettivo principale
della nostra analisi empirica & stato quello di valutare
I'effetto della politica dei patti per la sicurezza urbana,
in una condizione in cui non si & verificata un’assegna-
zione casuale della politica e/o dello strumento. Le au-
torita italiane erano entusiaste della riduzione del cri-
mine in alcune citta di medie e grandi dimensioni che
hanno adottato i patti per la sicurezza, interpretando-
la come prova dell’efficacia della politica. Tuttavia, per
stabilire se i patti abbiano raggiunto I'obiettivo di ri-
durre la criminalita, € necessario realizzare un test ri-
goroso utilizzando metodi quantitativi adeguati a una
valutazione ex post dell'impatto della policy (Martini e
Sisti 2009). Il metodo specifico adottato dipende dal-
le caratteristiche dei patti e dalla disponibilita dei dati.
Nel nostro caso, i patti per la sicurezza hanno interes-
sato solo un sottogruppo di province italiane e si sono
caratterizzati per inizio, durata e fine eterogenei tra di
esse. Questo ci ha permesso di utilizzare un model-
lo di regressione chiamato differenza-nelle-differenze
generalizzato (Wooldridge 2003; Wing, Simon e Bel-
lo-Gomez 2018), che possiede alcune caratteristiche
interessanti. E in grado di tenere sotto controllo tut-
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te le caratteristiche invarianti delle province che pos-
sono anche essere correlate ai tassi di criminalita e ai
fattori che portano all’adozione dei patti per la sicu-
rezza. Questo ci consente di fornire una stima dell’ef-
fetto causale della politica che si basa sulla variazione
temporale all’interno delle province e non sulle diffe-
renze trasversali tra di esse, la quale &€ meno sogget-
ta a problemi di variabili confondenti non osservate
(Angrist e Pischke 2009). Il modello & anche in grado
di tenere conto dell'andamento dei tassi di criminali-
ta nell’intero paese, indipendentemente dall’adozio-
ne dei patti per la sicurezza. Inoltre, grazie all’inclusio-
ne di ulteriori variabili di controllo siamo in grado di
tenere conto dei potenziali effetti confondenti dovuti
al cambiamento di caratteristiche importanti dei con-
testi territoriali (es. cambiamento nei livelli di pover-
ta o di concentrazione di immigrati in un certo terri-
torio). Bisogna tenere presente che la nostra strategia
consente di includere nella stima di impatto non solo
I'effetto dell’adozione della politica, ma anche cio che
accade ai tassi di criminalita quando le province che
hanno adottato i patti terminano di utilizzare questo
strumento. Infine, dato che osserviamo un periodo di
prima dell’adozione dei patti, siamo stati in grado di
controllare, e confermare, la plausibilita dell’assunto
piu importante su cui si regge il nostro modello, il qua-
le presuppone che la variazione media dei crimini nel-
le province che hanno adottato i patti avrebbe seguito
un andamento temporale simile a quello delle provin-
ce che non ne hanno adottato.

4. Risultati empirici

Una descrizione quantitativa dei patti

per la sicurezza e dei reati

Prima di presentare i risultati del nostro esercizio di
valutazione, € opportuno descrivere le caratteristiche
principali dei patti per la sicurezza e le tendenze dei tas-
si di criminalita in Italia tra il 2004 e il 2013, in modo
da avere un quadro di massima della policy di interes-
se e del contesto in cui essa si € andata a inserire. Il pri-
mo patto é stato firmato nel 2007 e l'ultimo nel 2011.
La durata media dei patti per la sicurezza é stata di 697

giorni, il minimo é stato di 365 giorni, mentre la dura-
ta massima e stata di 1.251 giorni (3,4 anni). Nel perio-
do in esame 35 province hanno sperimentato la poli-
tica, il che corrisponde a circa il 34% di quelle incluse
nei nostri dati (103). | patti sono stati adottati in modo
non uniforme tra le aree geografiche, con un’inciden-
za molto pilu elevata nel Nord-Ovest (46%), Nord-Est
(41%) e Centro (38%) rispetto al Sud (17%) e alle Iso-
le (23%). Tra quelle che hanno adottato almeno un pat-
to, il numero medio di comuni partecipanti e stato di
64, con una variazione da un minimo di 7 a un massi-
mo di 315. Tra le province che hanno partecipato alla
politica, il numero medio di cittadini interessati e stato
pari a circa 506 mila individui, il minimo leggermente
superiore a 12 mila e il massimo superava i 2,7 milioni
di persone. | dati, non riportati in questa sede, indica-
no che, nel periodo in esame, ci sono stati in media 21
furti su 1.000 abitanti a livello provinciale, con un mini-
mo di 2 e un massimo di 61. La media complessiva del
tasso di furto e stata pari a 0,43, con una variazione tra
0,03 a 4,59. Il tasso medio di omicidi ammontava a 1 su
100.000 abitanti con una variazione abbastanza grande
(da 0 a 83). Infine, I'indice del tasso di microcriminali-
ta aveva un valore medio nel periodo e per province di
5,5, un valore minimo di 0,5 e un valore massimo di 23.

La figura 1 riporta le tendenze generali dei quattro
indicatori di criminalita nel periodo dal 2004 al 2013.
Le due linee grigie tratteggiate indicano I'anno di ini-
zio e la fine dei patti adottati. Il tasso di furti & piutto-
sto simile all’inizio e al termine del periodo considera-
to; tuttavia, durante questo periodo si sono verificati
alcuni cambiamenti rilevanti.

Dal 2004 al 2007 il tasso di furti € aumentato, men-
tre nei due anni successivi ha avuto luogo una costante
diminuzione. Dal 2010 si ¢ verificata una nuova onda-
ta di furti, approssimativamente lineare. Una tenden-
za simile, ma meno pronunciata, si riscontra nel tempo
quando si considerano le rapine e I'indice di microcri-
minalita nelle citta. Il tasso di omicidi intenzionali mo-
stra invece un andamento di lento ma costante declino
dal 2004 al 2012, con I'eccezionale risalita del 2013 do-
vuta all’inclusione nella statistica dei migranti decedu-
ti a largo di Lampedusa a causa di un naufragio®.

5 Il numero totale di omicidi dolosi in Italia nell’lanno 2013 risulta essere di 868 rispetto ai 524 dell'anno precedente. Que-
sto aumento € dovuto in gran parte alla (controversa) classificazione come omicidi dolosi nella provincia di Agrigento
(che passa da 2 omicidi dolosi al numero totale di 372) della morte di 366 immigrati africani in un naufragio a un quarto
di miglio dall’isola di Lampedusa, distante appena 70 miglia dalle coste del Nord Africa.
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Fonte: elaborazione degli Autori

L'effetto dei patti per la sicurezza su alcune
tipologie di reato

Andiamo ora a presentare i principali risultati del-
la nostra analisi, i quali ci consentono di capire se
e in quale misura la politica dei patti per la sicurez-
za urbana sia stata efficace nel contribuire alla ridu-
zione dei reati in Italia. Nelle colonne della tabella 1
sono riportati i quattro reati oggetto di studio (furti,

Tabella 1

Effetto dei patti per la sicurezza su vari crimini
a uno e a due anni dall’adozione: effetti parziali
medi e livello di significativita statistica

Reati A1lanno A 2 anni
Furti ~1.004*" -1.052""
Rapine -0.006 -0.041"
Omicidi 0.080 0.085
Microcriminalita -0.265 -0.370"

Note:
* p<0.05; ** p<0.01.

Fonte: elaborazione degli Autori

rapine, tassi di omicidi e indice di microcriminalita
nelle citta), misurati a uno e a due anni dall’adozio-
ne dei patti. Sulle righe, riportiamo il principale ef-
fetto della politica, le cui stime sono ottenute ana-
lizzando le variazioni all’interno delle province una
volta che i patti sono stati adottati oppure sono ter-
minati e tenendo in considerazione numerosi pos-
sibili fattori confondenti. Guardando i risultati del-
la prima serie di modelli, vediamo che i patti hanno
prodotto una riduzione statisticamente significativa
di -1,1 punti nel tasso di furti nell'anno successivo
alla loro adozione, che corrisponde a -1,437 furti in
un anno in termini assoluti e a -5,3% nella percen-
tuale di furti in termini relativi. LUeffetto & prosegui-
to anche I'anno successivo con una riduzione piutto-
sto simile dei furti.

La politica ha contribuito anche a ridurre rapine
e tasso di microcriminalita, ma le stime sono sta-
tisticamente significative solo a due anni dall’ado-
zione dei patti. In termini sostantivi, nel caso delle
rapine, I'effetto negativo &€ molto ridotto, mentre
nel caso della microcriminalita € maggiore, ben-
ché caratterizzato da elevata incertezza a causa di
una grande variazione attorno alla stima. La poli-
cy sembra invece non aver avuto alcun impatto sul
tasso di omicidi.

Come secondo passo abbiamo studiato I'esistenza
di effetti eterogenei della politica. Sebbene vi sia una
vasta gamma di potenziali variabili che possono mo-
derare i risultati della stessa, abbiamo deciso di foca-
lizzare I'attenzione su una delle variabili di base: la di-
mensione della popolazione della provincia.

Ci aspettavamo infatti che la politica fosse stata piu
o meno efficace nella prevenzione della criminalita in
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contesti con diverse caratteristiche strutturali e tas-
si di criminalita, i quali sono correlati alla dimensione
della popolazione.

Per controllare empiricamente l'ipotesi, abbia-
mo stimato dei modelli dinamici con una interazione
tra I'adozione dei patti e I'ampiezza della popolazio-
ne. In figura 2 viene mostrato I'effetto dei patti in fun-
zione della dimensione della popolazione provincia-
le, la quale correla altamente con la densita abitativa.
L'area grigia indica gli intervalli di confidenza al 95%
e misura l'incertezza attorno alle stime; se l'interval-
lo di confidenza si sovrappone alla linea zero, non si
possiede sufficiente materiale empirico per respinge-
re I'ipotesi nulla di effetto nullo dei patti per la sicu-
rezza (Gelman e Hill 2007). Pertanto, i grafici possono
aiutarci a comprendere in quali contesti la politica sia
stata maggiormente efficace nel ridurre i reati. Con-
centriamo l'attenzione in questa analisi sugli esiti a un
anno dall'adozione dei patti.

Abbiamo gia evidenziato in precedenza come la
policy oggetto d’analisi non abbia avuto alcun effetto
significativo, in media, rispettivamente sui tassi di ra-
pina e omicidio. Possiamo aggiungere a questa con-
statazione che tale effetto non significativo si osserva
sia in province di piccole che di grandi dimensioni di
popolazione, senza alcuna distinzione notevole.

D’altra parte, I'analisi di eterogeneita dell’'impat-
to dei patti sui furti e la microcriminalita mostra al-
cuni risultati interessanti. La politica non é stata effi-
cace nelle province di piccole dimensioni, mentre il
suo effetto cresce con I'aumentare della dimensione
della popolazione. Pill precisamente, la politica dei
patti di sicurezza urbana non ha avuto alcun effetto
sul tasso di furti nelle province inferiori a 500 mila
abitanti, mentre il suo effetto e stato di circa -2,5%
(IC 95%: -3,3; -1,6) in quelle di circa 1.650.000 abi-
tanti, per arrivare a-5,5% (IC 95%: -7,6; -3,4) in quel-
le che superano i 3,5 milioni di abitanti. Come mo-
strato da Calaresu e Triventi (2019), i risultati sono
sostanzialmente gli stessi adottando altre scelte me-
todologiche.

5. Conclusioni

L'obiettivo di questo lavoro & stato fornire evidenza
empirica ai risultati della politica dei patti per la si-
curezza urbana. La politica in questione consisteva
nell’adozione in Italia, dall’anno 2007, dei cosiddet-
ti patti per la sicurezza urbana. Una forma di con-
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Figura 2
Effetto dei patti per la sicurezza su vari reati
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tratto pubblico in cui i soggetti istituzionali coinvol-
ti dichiaravano di approvare un progetto o una linea
d’azione, o di assumere impegni reciproci, metten-
do a disposizione le proprie risorse (non necessa-
riamente finanziarie) al fine di raggiungere un dato
obiettivo. Da questa politica, il Governo centrale
non solo si attendeva il raggiungimento di un nuovo
modello organizzativo e operativo nella prevenzione
e nel contrasto del crimine e del disordine urbano,
ma anche uno strumento in grado di generare, at-
traverso azioni specifiche (ad esempio, la creazione
di nuove forme di sorveglianza e I'adozione di servi-
zi di polizia di quartiere), un effetto diretto sui tassi
di criminalita. A questo proposito, lo stesso governo
ha rilasciato dichiarazioni entusiastiche sull’'impatto
della politica nell’'anno immediatamente successi-
vo alla sua adozione (Ministero dell’Interno 2008b).
Tale fiducia non era basata su particolari evidenze,
ma su statistiche descrittive provenienti da citta ad
hoc e su strategie ingenue di valutazione, come il
confronto pre-post.

La nostra strategia empirica ci ha consentito di
sfruttare le peculiari caratteristiche della policy, con
I'obiettivo finale di ricavare alcune lezioni e limiti, in
termini di implicazioni piu generali, sulla valutazio-
ne di impatto delle nuove politiche di sicurezza urba-
na. Per raggiungere tale obiettivo: a) abbiamo con-
dotto un’intensa ricerca sulle caratteristiche dei vari
patti per la sicurezza urbana firmati in Italia nel perio-
do 2007-2009 (periodo che comprende la stragrande
maggioranza dei patti e quelli piu omogenei in termini
di contenuto), in quanto tali informazioni erano fram-
mentate e/o non immediatamente fruibili; b) abbia-
mo costruito un dataset ad hoc in cui le province ita-
liane (103) sono state osservate in un arco di tempo di
dieci anni (2004-2013).

La suddetta strategia ci ha permesso di quantifi-
care |'effetto della politica, tenendo sotto controllo le
differenti caratteristiche delle province e I'andamento
complessivo dei vari tassi di criminalita. Cosi facendo,
siamo riusciti a limitare le fonti di eterogeneita non
osservate, che avrebbero potuto introdurre distorsio-
ni nelle stime degli effetti causali dei patti.

| risultati delle nostre analisi dimostrano, in primo
luogo, che I'adozione della politica non ha portato,
cosi come auspicato dal Governo italiano, a una ridu-
zione generalizzata di tutte le tipologie di reato. Di-
versamente, i patti per la sicurezza sembrano essere

stati efficaci solo su alcune tipologie di reato e in alcu-
ni contesti specifici. In particolare, la politica oggetto
d’analisi ha ridotto significativamente i furti, ma non
ad esempio gli omicidi e le rapine.

La lezione che & possibile ricavare per chi si occu-
pa di valutazione di impatto e che, nonostante le am-
bizioni dei governi, non sembrano esistere politiche
pubbliche assimilabili a pallottole d’argento, vale a
dire politiche in grado di risolvere in un colpo solo le
sfide della prevenzione e del contrasto della criminali-
ta in ambito urbano.

Al contrario, come seconda lezione da imparare,
accademici e policy-maker dovrebbero aspettarsi una
possibile eterogeneita nell’esito delle politiche pub-
bliche, soprattutto quando si ha a che fare con politi-
che di larga scala adottate simultaneamente in tutto il
Paese ed eventualmente implementate in contesti ge-
ografici e territoriali molto diversi tra loro.

Il caso italiano mostra infatti chiaramente che i
patti per la sicurezza sono risultati piu efficaci nel ri-
durre sia i furti che la microcriminalita nelle province
con una popolazione pitu numerosa. Questo potrebbe
essere spiegato dal fatto che le aree pil densamen-
te popolate e quelle con un numero maggiore di cit-
ta sono di fatto anche quelle con tassi di criminalita di
base pil elevati anche prima dell’adozione della poli-
cy a livello nazionale. Potrebbe essere che i patti ab-
biano funzionato particolarmente bene in contesti ur-
bani caratterizzati da gravi problemi di criminalita e
disordine, in cui un insieme di interventi come quelli
promossi attraverso la politica ha avuto pil spazio per
essere efficace.

Pertanto, la nostra strategia analitica — pur guar-
dando solo indirettamente ai meccanismi che posso-
no rendere pit o meno efficace un intervento di poli-
Cy — puo essere considerata come un primo tentativo
di focalizzare I'attenzione sulla questione del perché
(vale a dire, a quali condizioni) un trattamento & in
grado di funzionare (Pawson e Tilley 1998). Sembra
quindi che i processi di adozione e attuazione delle
politiche (e dei loro risultati) non possano essere de-
finiti senza contesto e senza passare prima attraver-
so una fase di progetto pilota e un successivo robusto
monitoraggio dei risultati.

In conclusione, & importante sottolineare i due
principali limiti alla valutazione di impatto delle poli-
tiche che & possibile ricavare dalle osservazioni fatte
sul caso italiano. Affidandoci alle province come unita
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di analisi — coerentemente con il disegno della politi-
ca previsto dal legislatore nazionale — abbiamo tenu-
to conto di un importante attore istituzionale nella fir-
ma dei patti per la sicurezza, sia in termini di decisione
che di implementazione della policy. Tuttavia, & bene
ricordare che non tuttii comuni—altro livello istituzio-
nale coinvolto nella firma e nell’attuazione dei patti a
livello locale — e appartenenti alle province esposte ai
patti sono stati direttamente interessati dalla politica.
L'utilizzo dei dati a livello comunale (o addirittura di
municipio/quartiere) rappresenta un livello di detta-
glio nettamente migliore rispetto a quello provinciale,
che ci avrebbe consentito una definizione molto piu
precisa della nostra variabile di trattamento. Purtrop-
po, al momento, in Italia e in molti altri Paesi d’Euro-
pa la reperibilita, la continuita/affidabilita di dati sulla
sicurezza cosiddetti a grana fine costituiscono il primo
importante limite con cui hanno a che fare i valutato-
ri di politiche pubbliche.

Un secondo vincolo per la valutazione di impat-
to, che scaturisce dall’esperienza italiana, riguarda
la scelta delle variabili di risultato. Se da un lato, in-
fatti, gli outcomes sui quali abbiamo basato la no-
stra analisi sono senza dubbio importanti per valu-
tare la politica in questione, altre variabili che sono
state giocoforza escluse avrebbero consentito una
valutazione pil esaustiva. In particolare, la politica
dei patti per la sicurezza non era indirizzata solo a
ridurre la criminalita ma anche le incivilta e la pau-
ra dei cittadini nei confronti della criminalita. Pur-
troppo, al momento, non sono disponibili indicatori
che misurino questi fenomeni al livello di dettaglio
necessario per essere inclusi nel disegno di ricerca.
Inoltre, nel nostro caso, non e stato possibile fare af-
fidamento su outcomes non provenienti dalle stati-

stiche ufficiali perché le informazioni provenienti da
indagini sulla vittimizzazione (Hope 2017) non sono
disponibili in maniera omogenea a livello geografi-
co e per tutti gli anni rilevanti prima e dopo I'ado-
zione dei patti. Per superare questa seconda limi-
tazione, i futuri studi di valutazione delle politiche
pubbliche dovrebbero affrontare questo problema,
cercando di ottenere dai policy maker la disponibili-
ta di ulteriori dati.

Infine, vale la pena di notare che nel nostro stu-
dio abbiamo analizzato I'efficacia di una politica piut-
tosto complessa, che prevedeva un pacchetto di inter-
venti e di protagonisti molto variabili da un contesto
all’altro, sia in senso geografico che istituzionale. Cio
significa che non siamo stati in grado di distinguere gli
effetti di specifici elementi della policy (ad esempio
i diversi patti per la sicurezza e/o una specifica azio-
ne all'interno di un patto, e/o il fallimento/successo
dell’attuazione delle azioni contenute nei patti a livel-
lo locale o su piu livelli locali). Se da un lato & abba-
stanza comune che la letteratura scientifica sulla valu-
tazione analizzi gli effetti complessivi di ampie riforme
(ad esempio Rodriguez-Planas 2012, in campo educa-
tivo), con i limiti che ne conseguono, gli studi futuri
dovrebbero a nostro avviso tentare di comprendere
meglio I'efficacia delle singole misure di tali interven-
ti complessi.

Inoltre, cio che il caso italiano ci ha insegnato e
che potrebbe anche essere che l'effetto di una politi-
ca differisca a seconda dei tempi di implementazione
e delle province di adozione. Per superare il terzo li-
mite della valutazione gli studiosi dovrebbero quindia
nostro avviso proseguire in questa direzione, al fine di
fornire un quadro piu dettagliato sulla potenziale ete-
rogeneita degli impatti della politica.
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