La polizia municipale tra la riforma costituzionale, le istituzioni e la disciplina privatistica
Da qualche tempo si sta tentando di discutere in merito alla specifica problematica del riordino dei Corpi e dei Servizi della polizia municipale italiana, a volte con sufficiente e demagogica determinazione, altre volte con scarsa convinzione, all’interno del grande dibattito sulla legge di riforma della seconda parte della Costituzione (ddl/atti camera 4862-B) e che si sta animando nelle trasmissioni televisive, negli svariati convegni che si susseguono e negli spazi mediatici che trovano posto nelle riviste e nei giornali più o meno di opinione pubblica, ma controllati e sponsorizzati dalle grandi lobby politico-editoriali, oppure da organismi privati che ruotano nel frastagliato mondo dei piccoli e medi settori dell’economia nazionale.

Accade sovente che anche cespugli e manipoli di vigili urbani, più o meno assiepati in associazioni e club mistico-professionali, organizzino degli eventi sponsorizzati sul tema della revisione dell’assetto normativo della polizia locale e provinciale nel contesto dell’ordinamento giuridico amministrativo e costituzionale dello Stato.
Tuttavia, il modo con cui viene solitamente trattato l’argomento, lascia capire abbondantemente quanto scarsa sia l’attenzione che politici, sindaci, giuristi e certi sindacalisti profondono sempre nelle loro argomentazioni e quanto ristretta sia la loro cultura “politico-amministrativa” necessaria invece per analizzare compiutamente la problematica, che ruota intorno al concetto di “polizia locale amministrativa”, alla funzione che da essa deriva e al ruolo che compete ai corpi e servizi della polizia municipale e provinciale. 
La funzione di polizia locale è stata sì confutata, ma scarsamente regolata tanto che manca tutt’oggi di una vera e propria disciplina organica, attuale e radicata nel contesto giuridico e sociale generale caratterizzato sempre di più dalle regole liberatorie, che superano dinamicamente i confini geografici dell’Europa, intesa essa stessa non più come un insieme diverso di popoli e culture, ma come entità socio-politica, che si compie quotidianamente mediante la convergenza sugli interessi comuni e primari dell’equità e omogeneità, nel rispetto delle necessità, dei bisogni e delle endemiche differenze, che comunque interagiscono tra le comunità nazionali che compongono l’Europa.   
Al di là delle singole esternazioni genuine di taluni e delle posizioni spesso strumentali ed ideologiche di altri, ritengo che la difficoltà che noi abbiamo di svilupparci come categoria, è data spesso dalla mancanza di una consapevolezza forte sul rapporto che passa tra il nostro essere reale, ciò che immaginiamo di essere e ciò che invece la volontà politica pretende che noi siamo al di là dell’effettivo limite normativo al quale siamo relegati. Ma un altro fattore, che impedisce la crescita della nostra coscienza professionale, è costituito dalla dipendenza dagli oltre 8000 enti locali territoriali e dalla loro frammentazione territoriale, che rendono difficile la comunicazione tra gli operatori di p.m.. Per fortuna oggi la comunicazione si svolge, in maniera forse ancora privilegiata, anche attraverso i canali telematici offertici da internet e sono parecchi i siti web che offrono spazi di dibattito sul tema della qualità del lavoro della polizia municipale, consentendo attraverso i propri forum un confronto sul ruolo, sui compiti e sulle funzioni degli operatori della polizia locale e su quale ordinamento essa debba avere al giorno d’oggi.
Tuttavia il tema è ancora scarsamente considerato dagli organi politici nazionali e locali, mentre lieve sembra essere ancora la riflessione di gran parte degli operatori dei Corpi di polizia locale sulla necessità di un cambiamento ontologico e deontologico, che deve invece pervadere l’intera sfera giuridica in cui sono incastonati. 
Premetto che l’accezione del termine “polizia” a mio giudizio, non può consentire una “diversità” di considerazione, sia giuridico-legislativa, che sociale e storica,  tra organi di polizia municipale e  di polizia statale, se non riguardo alla sola particolare condizione topica di appartenenza – l’una ai Comuni, l’altra allo Stato. Entrambi, questi ultimi, sono conformati all’ordinamento di diritto pubblico e come tali si servono di organi pubblici di polizia investiti di “funzioni pubbliche”, le quali sono disciplinati, a loro volta, dalle norme di diritto pubblico secondo il principio normativo dell’art. 357 del codice penale. Quindi i vigili urbani sono dei pubblici ufficiali e svolgono delle funzioni pubbliche, che non possono essere ristrette nell’alveo della privatizzazione del lavoro pubblico, giusto in relazione alla tipicità dei compiti assegnati, alla qualità giuridica della quale sono investiti ed alle finalità delle loro mansioni.
Invece alcuni, specie tra la triplice sindacale e altre organizzazioni paragovernative, nel tentativo di sviare l’attenzione sulla questione ordinamentale, cercano di diffondere tra l’opinione pubblica un messaggio assolutamente sbagliato proprio sulla qualità di “polizia locale”, sostenendo che la polizia municipale svolge un pubblico servizio o a piacimento un servizio pubblico, (la posizione diversa dell’aggettivo modifica sostanzialmente il significato dell’espressione). Queste affermazioni trovano la loro “giustificazione” nella volontà di quanti intendono mantenere i Corpi e i Servizi nel limbo giuridico-normativo, disegnato già dalla stessa legge quadro 65/86 (ordinamento della polizia municipale) e via via accresciuto dai dd.llgs. 23/93 e 165/01 (privatizzazione del pubblico impiego) e dalle tre leggi di riforma dell’ordinamento amministrativo note come “leggi bassanini”.
Tuttavia, nonostante il “veto” dottrinale di eminenti giuristi costituzionalisti, il rapporto di lavoro dei vigili urbani (quindi non la “funzione pubblica” comunque esercitata) viene fin dal 1993 disciplinato dalle norme di diritto privato. E da questo momento in poi si scatenano le più lussuriose fantasie dei politici locali, coi sindaci in testa, che cominciano a imboccare la strade delle purghe amministrative e disciplinari nei confronti di quegli operatori ed in particolare di quei comandanti e funzionari, che non rispondono alla “chiama vassallatica” dei nuovi signorotti e podestà allorquando tentano di mantenere, invece, un comportamento più consono e conforme alle funzioni ed alle qualità di polizia. Così succede che si inaspriscono i rapporti e si infittiscono i contenziosi giudiziari tra i politici e i funzionari della polizia locale, ma ciò nonostante, nel marasma altalenante delle sentenze di merito e di legittimità, la legge non interviene a sedare la conflittualità, per porre dei punti fermi sulla inaccessibilità e inviolabilità del ruolo e delle funzioni di polizia locale da parte della politica e dei suoi più diretti attori. In questo panorama resta purtroppo il dato incontrovertibile della debolezza e della fragilità della posizione degli operatori della p.m. nel contesto dei rapporti complessivi della pubblica amministrazione, che tra l’altro contribuiscono ad indebolire l’immagine della p.m. in molte realtà locali, di fronte al complesso delle attività umane e produttive del corpo sociale. A questo punto, ad ogni lavoratore della p.m. non resta che applicare alla lettera la legislazione vigente, facendo leva sulla natura privatistica del rapporto di lavoro, che viene così informato al principio codificato del “sinallagma”, in base al quale il rapporto negoziale, che si forma tra le parti, si fonda sul “nesso di reciprocità” della prestazione e della controprestazione, alle quali entrambe sono chiamate secondo le norme del libro IV^ del codice civile. Di conseguenza in linea generale e in applicazione del principio “inadimplenti non est adimplendum"  ciascun lavoratore, meglio ancora se organizzato e sindacalizzato, potrà a buon diritto sia contestare la fattibilità di “certi servizi”, sia scegliere di non prestarli (il termine rifiuto è troppo forte e non rende giustizia agli operatori).¹
1) In diritto, il sinallagma (dal greco synallatto, anche detto nesso di reciprocità) è un elemento costitutivo implicito del contratto ad obbligazioni corrispettive, quello cioé nel quale ogni parte assume l'obbligazione di eseguire una prestazione (di dare o di fare) in favore delle altre parti contraenti, esclusivamente in quanto siffatte parti a loro volta assumono l'obbligazione di eseguire una prestazione in suo favore. La corrispettività consiste dunque in un rapporto di condizionalità reciproca tra le prestazioni. L'elemento in oggetto rappresenta il punto di equilibrio raggiunto dalle parti in sede di formazione del negozio giuridico nella congiunta volontà di scambiarsi diritti ed obbligazioni attraverso lo scambio di una prestazione con una controprestazione. Il sinallagma, in questo tipo di contratti (appunto detti "sinallagmatici"), pone in relazione le obbligazioni rispettivamente assunte, in modo che non solo ciascuna di esse sia vincolata alle altre, ma anche l'adempimento di ciascuna di esse sia vincolato all'adempimento delle altre. Da questo vincolo discende perciò, in senso negativo, il noto principio per il quale una parte ha il diritto di non adempiere alle obbligazioni assunte quando l'altra parte sia inadempiente nei suoi confronti.

A maggiore ragione ritengo che il lavoratore della p.m., nel caso della richiesta di alcuni servizi che non rientrano nella competenza istituzionale e qualificata degli enti locali e della loro polizia, potrà esercitare il proprio diniego, specialmente se rispetto ad essi potrà motivare, a giusto titolo, di non avere supporti normativi ed economici di tutela e di qualificazione debitamente adeguati, congrui ed opportuni, che gli consentirebbero di fruire delle stesse garanzie istituzionali e costituzionali previste per le forze di polizia (statali).
La polizia amministrativa e di sicurezza
Il Parlamento della XIV legislatura ha ritenuto più giusto di non modificare la legge quadro sull’ordinamento della polizia municipale, stabilizzandola in una condizione di incertezza istituzionale, resa ancor più insopportabile ed insostenibile a causa delle anacronistiche limitazioni spazio-temporali delle funzioni di polizia giudiziaria. Permangono invece sempre efficaci le funzioni di polizia amministrativa, tra le quali anche quella di pubblica sicurezza, che non trovano ostacoli se non nel limite spaziale.  Si può affermare, quindi, che l’esercizio di determinate potestà e facoltà amministrative, legate all’espletamento delle funzioni ancor più generali attribuite alle “guardie delle province e dei comuni”, non vanno in quiescenza dopo la cosiddetta timbratura del cartellino in uscita. Certo, in questo caso non si tratta di rilevare le infrazioni alle norme sul divieto di sosta in via ordinaria, ma di sicuro si potrà benissimo intervenire in tutti quei casi urgenti e particolari, a seguito dei quali verrebbe messa in pericolo la sicurezza della circolazione stradale nei suoi più accentuati significati. Ovvero potrebbe capitare di intervenire in ambito sanitario ed annonario, allorquando si dovessero scoprire casi di violazioni alle norme di tutela del bene comune e pubblico, che metterebbero a rischio la sicurezza generale di cose e persone.
Come possiamo vedere il termine “sicurezza” ricorre sempre in rapporto alle funzioni della p.m. e qui sta il nodo della questione!
Il significato di ausiliario di pubblica sicurezza, che oggi sempre più si sposa con il concetto giuridico di “sussidiarietà” sancito dalla carta costituzionale riformata e che viene sostenuto da eminente dottrina,  è assolutamente legato all’esercizio delle funzioni e dei poteri, al quale sono chiamati gli organi della polizia municipale e locale dall’ordinamento giuridico generale, ma che non riguardano quei settori normativi sui quali lo Stato ha conclamato una “riserva di legge” per competenza esclusiva, come è avvenuto nell’ambito della tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica, che è rimasta tra le discipline riguardo alle quali lo Stato, e solo esso, svolge compiti e funzioni legislative tipiche ed esercita attività operative istituzionali (così l’articolo 3 della legge 3/2001). Questa tutela è, e rimane intesa, come difesa all’interno dei confini nazionali delle libertà democratiche del corpo sociale e della organizzazione giuridica e politica dell’apparato statale. 
Si tratta in definitiva di una speciale forma di garanzia dei diritti comuni e dei diritti costituzionali, applicata mediante la lotta al terrorismo, alla mafia ed a tutti quei comportamenti organizzati e  violenti, siano essi manifesti e diretti, o siano intriganti ed occulti,  che in ogni caso aggrediscono la sfera delle libertà primarie della comunità nazionale (così com’è intesa dagli enunciati della Costituzione), nonchè gli interessi costituzionalmente rilevanti, e che infieriscono contro la struttura dello Stato nel tentativo di violarne l’ordine sociale ed economico costituito. 
Invece, la funzione ausiliaria di pubblica sicurezza attribuita al personale della p.m., secondo il comma 1°, lettera c) dell’articolo 5 della legge quadro n. 65 del 7 Marzo 1986, riguarda sì l’esercizio di un compito speciale, ma essa è sostanzialmente legata ai compiti di istituto della p.m., la quale, essendo organo degli enti locali dotati di funzioni proprie ed autonome, che non comprendono però assolutamente una competenza in materia di ordine e sicurezza pubblica, non può che esercitarla esclusivamente nell’ambito dei compiti della polizia amministrativa locale. Quest’ultima riguarda, diversamente, l'attività di prevenzione e repressione diretta ad evitare danni o pregiudizi a persone o cose nello svolgimento di attività rientranti nelle materie affidate alla competenza regionale e locale.
Del resto la stessa Corte Costituzionale in più casi è intervenuta a chiarire la questione, rimarcando senza smentite di genere il concetto qui da me evidenziato.²
2) la materia dell'ordine pubblico e della sicurezza pubblica secondo quanto affermato dalla Corte Costituzionale in più sentenze,  riguarda "la tutela dei beni giuridici fondamentali o degli interessi pubblici primari sui quali si regge la civile convivenza", o gli interessi costituzionalmente rilevanti. Si rimanda per la nozione in argomento alla lettura della sentenza della Corte Costituzionale n. 290 del 2001.
Rispetto alla questione della mancata riforma dell’ordinamento della polizia municipale e locale, nel senso in cui aveva inteso dirigersi anche il Silpol, sostenendo il Testo Unificato che la I^ Commissione Affari Costituzionali aveva portato all’esame del Parlamento in data 2 Febbraio 2006, ma non discusso in quella stessa sede, va detto che ogni operatore della p.m. deve necessariamente riflettere sull’opportunità o meno di continuare a svolgere tutti quei servizi, che sono propri delle forze di polizia statali, ma che si sono aggiunti ai servizi specifici della p.m. nell’indifferenza e nel silenzio sagace delle istituzioni nazionali insinuandosi tra le finalità tipiche dei compiti di polizia amministrativa locale, allorquando, solo e soltanto per mera e pura consuetudine, sono stati espletati passivamente dagli operatori, mentre oggi vengono sostenuti invece, con forza propagandistica, dai sindaci di turno e dai presidenti delle province.
Cosicché, a questo punto, emerge chiaramente la necessità di ristabilire il principio informatore che ha qualificato la polizia municipale nell’ambito giuridico delle sue specifiche competenze, riconducendola nello spazio e nel territorio fisico nei quali essa deve esprimere la sua capacità di azione, dalla quale bisogna espungere la consuetudine come metodo di prassi operativa, lasciando alle “forze di polizia” (statali) l’azione di contrasto e di prevenzione nelle materie di esclusiva competenza dello Stato.

I compiti tradizionali e la tutela giuridica

Fino a quando lo Stato e i suoi legislatori non riconosceranno ai Corpi e Servizi di polizia municipale e provinciale la stessa dignità giuridica ed economica, affermata e sostenuta per le forze di polizia statali, riconoscendoli come “forze” di polizia locale ad ordinamento civile;
fino a quando non interverrà quel complesso di norme, con cui si porrà fine all’ignobile disparità di trattamento ed alla persistente sperequazione nell’ambito della tutela pensionistica e previdenziale;
fino a quando non verrà assicurata alla polizia locale l’applicazione di tutti gli istituti normativi, che le diano la stessa tutela di cui godono, anche sul piano tecnico-operativo, le polizie dello Stato, ogni operatore non dovrà più essere impiegato nei servizi di ordine e sicurezza pubblica durante le manifestazioni di ogni genere, (sport, spettacoli, competizioni elettorali ecc.), nelle attività di vigilanza di tutto quanto ricade nell’ambito della tutela dello Stato e di tutto quanto ancora non compreso nei compiti della polizia amministrativa locale.
Oggi assistiamo a casi in cui la polizia municipale diviene frequentemente il terminale di denuncie e querele per furti, rapine, risse e quant’altro, alternativo a polizia e carabinieri. Si accresce in tal modo il carico di lavoro dei poliziotti locali, in assenza delle opportune direttive in merito e nella quasi totale carenza di strumenti tecnici e di risorse umane adeguate a fronteggiare il nuovo evento. Tuttavia, rispetto a questa situazione, non si riesce a porre un argine forte, che ponga un limite al suo costante dilagare, fino a trovare poi gli operatori di p.m. impelagati in attività che, su delega o di inziativa, li sottraggono o li distolgono dai compiti di istituto tradizionali.
Ritengo che sia giunto il momento di reagire, nel rispetto delle norme e della disciplina, al comportamento, spesso silente ed intrigante, di coloro che vogliono fare cadere la polizia municipale nella trappola della demagogia giuridico-poliziesca, affinché essa non venga “usata”, come costantemente sta avvenendo, per scopi e finalità che non le appartengono. E’ appena il caso di menzionare i famigerati e tanto decantati protocolli d’intesa stipulati, o che si vogliono stipulare, tra i sindaci e i prefetti, per mezzo dei quali costoro vogliono trasformare ed utilizzare i vigili urbani come un bene privato, mandandoli allo sbaraglio in attività di vigilanza del territorio, che sono invece di stretta competenza degli organi dello Stato e perdippiù senza tutele di ordine normativo ed istituzionale, giuridico ed economico. E’ assolutamente necessario riprendere il nostro ruolo antico, ma attuale, riportando la nostra azione quotidiana a difesa della sicurezza locale nell’esclusivo ambito delle nostre attribuzioni, opponendoci allo scopo grossolano, ordito dalle autorità (politiche ed amministrative), di sostituire a costo zero col nostro lavoro quello invece istituzionale di polizia e carabinieri. 
La Corte di Giustizia delle Comunità Europee
Tra gli obiettivi primari della Comunità Economica Europea, come più volte sottilineato dal Parlamento Europeo, al fine di realizzare il processo fondamentale del coordinamento di tutte le polizie presenti nei singoli Stati componenti l’EU, vi è senz’altro il perseguimento dell’uniformità tecnico-operativa delle suddette polizie, tutte quante considerate nella loro veste di organi pubblici chiamati al di là della loro mera appartenenza, siano quindi esse statali o locali, alla tutela delle libertà fondamentali delle persone e della sicurezza ed integrità del territorio.
Nel contempo è stata fatta rilevare la necessità che ogni singolo Stato dia alle proprie polizie un ordinamento civile o che si serva di queste polizie comunque gia esistenti, destinando quelle ad ordinamento militare ad altri compiti non residuali, ma certamente non finalizzati o assimilabili al compimento del controllo ordinario delle attività umane e produttive delle persone nell’ambito della società civile.  E’ conseguente quindi che le polizie locali, nella veste istituzionale e costituzionale di polizia del territorio ad ordinamento civile,  devono essere inserite nell’ambito del coordinamento funzionale unitario e comunitario, al fine di rendere più efficace il controllo e la vigilanza all’interno dei confini nazionali, concorrendo operativamente grazie alla loro presenza capillare.  Rispetto a questo nuovo assetto deve pertanto mutare la mentalità dei politici nazionali e locali, garantendo agli enti locali maggiori risorse umane, tecnologiche e finanziarie, che consentano loro di organizzare efficientemente e qualitativamente i corpi di polizia locale, proiettati verso una nuova, ma attuale dimensione operativa.
Laddove da parte della politica nazionale e locale vengono opposte resistenze a questo processo di evoluzione, nel momento in cui non bastano i pareri e i pronunciamenti degli organi giurisprudenziali  sulla necessità di scardinare la polizia locale dalle maglie della privatizzazione, mentre incomincia a prendere corpo il riconoscimento dell’analogia delle mansioni e delle funzioni tra la polizia municipale e la polizia di stato (così la sentenza del T.A.R. Sicilia 7408/2005), ma continua il riserbo degli organi itsituzionali preposti alla revisione dell’ordinamento e delle leggi, diviene assolutamente necessario il ricorso alle Corti di Giustizia Europee, le quali sono competenti a risolvere le liti giudiziarie anche nell’ambito della disciplina lavoristica. Ancor più se si affronta una questione decisiva che impegna l’aspetto dell’ordinamento e dell’organizzazione della sicurezza e della tutela del territorio.
Conclusioni

Poche righe per dire in definitiva che ciascun operatore della nostra categoria deve farsi carico di una notevole coscienza professionale, fino a sfiorare il limite dell’orgoglio dell’appartenenza alla più antica e storica delle polizie italiane, quella che ancora oggi il codice di procedura penale chiama “Guardie delle Province e dei Comuni” e dimostrare, sul piano della politica, della cultura e dell’economia stessa, che non può più essere tollerato il conflitto in atto tra il ruolo complesso e sostenibile della polizia locale e la mentalità, forse ancora troppo canonica ed ottusa, che serpeggia con profonde radici nei palazzi della politica nazionale e locale. Nel contempo però le istituzioni richiedono alla polizia locale un maggior impegno professionale e operativo a tutela delle comunità urbane, senza tuttavia favorire l’efficienza e l’efficacia della sua attività.

E’ in questo momento che, con preponderante forza, tutte le organizzazioni sindacali di categoria devono stringersi intorno al progetto unificante della costruzione di una polizia locale preparata, indipendente, forte e consapevole e sostenere la necessità del superamento di una contraddizione alimentata dalle resistenze ideologiche e culturali conservatrici, attuando un piano di lotta democratica, ma determinata e ferma sugli obiettivi da conseguire, per riscattare e consolidare una categoria di lavoratori della quale in pochi riconoscono il valore istituzionale e giuridico. 
Tutto ciò non può che accadere se non mediante l’esplosione, con tutta la forza possibile, della “questione ontologica” che risiede nello stesso “essere” della polizia locale e che costringa anche l’agente di polizia locale a modificare la sua mentalità nei confronti della sua stessa professione e il grado di stima del suo lavoro.
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