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PREMESSA


			Recenti drammatici eventi anomali mettono in evidenza come il problema di una corretta gestione della folla, sia al chiuso, sia all’aperto, rappresenti un aspetto fondamentale per garantire a tutti i partecipanti ad eventi, di varia natura, l’efficienza, il comfort e la sicurezza, che gli spettatori legittimamente esigono.


			Il fatto che numerose disposizioni legislative, sia a livello nazionale, sia a livello europeo ed internazionale, siano state negli ultimi tempi messe a punto, proprio per dare precise indicazioni circa le modalità con cui è possibile la gestione sicura della folla, testimonia come il tema stia assumendo una rilevanza sempre crescente.


			Anche il fatto che gli enti normativi nazionali ed internazionali abbiano, negli ultimi tempi, sviluppato numerose normative, proprio dedicate alla individuazione di modelli organizzativi e comportamentali, conformi alla regola d’arte, dimostra come il tema della gestione sicura della folla rappresenti oggi un aspetto critico, sia per gli organizzatori di eventi, sia per le autorità pubbliche, coinvolte nell’organizzazione dell’evento stesso.


			Lo sviluppo di una politica appropriata di controllo dei rischi, legati alla gestione della folla, si articola in tre grandi paragrafi.


			Occorre innanzitutto sviluppare una metodologia per la valutazione del rischio, di tipo dinamico, che permetta di individuare tempestivamente i rischi, cui è esposta la folla durante i grandi eventi. L’analisi del rischio deve tenere conto dei fattori umani, connessi al comportamento della folla, per poter sviluppare procedure idonee alla messa sotto controllo di questi fenomeni.


			Successivamente, occorre mettere a punto tutta una serie di strumenti operativi, come ad esempio strumenti previsionali del comportamento della folla, la messa a punto di procedure innovative di comunicazione, l’utilizzo appropriato dei social network e di Internet, che possono garantire un contatto capillare tra gli organizzatori ed i singoli spettatori. La messa punto di un piano di primo soccorso per gli spettatori rappresenta uno strumento operativo essenziale, che deve rispettare modelli previsionali, ormai consolidati dall’esperienza. Particolare attenzione deve essere posta anche al soddisfacimento delle esigenze di persone diversamente abili.


			Infine, bisogna accertarsi che queste iniziative siano pienamente rispettose di vigenti disposizioni di legge o regolamenti, che, per la loro stessa natura, possono avere una dimensione dinamica, in funzione di una moltitudine di parametri, che variano da evento ad evento e da contesto a contesto.


		


	

		

			
CAPITOLO 1 


			
Il panorama legislativo applicabile in Italia 


			
1.1. Premessa


			Una ricerca afferente all’interesse che il legislatore ha dimostrato per la tutela delle manifestazioni sportive e, in particolare, per la gestione della folla, dimostra come l’interesse sia stato relativamente modesto.


			Purtroppo, ancora una volta occorre ricordare l’antico detto latino “oportet ut scandala eveniant”, vale a dire che la reazione del legislatore è sempre successiva a eventi di particolare gravità.


			
1.2. La legge 13 dicembre 1989, n. 401 


			Questa legge, dal titolo: 


			“Interventi nel settore del giuoco e delle scommesse clandestini e tutela della correttezza nello svolgimento di competizioni agonistiche” (GU Serie Generale n. 294 del 18-12-1989), 


			prende per la prima volta in esame alcuni problemi di sicurezza afferenti alle manifestazioni sportive. In particolare, l’articolo 6 (1) impone il divieto di accesso ai luoghi dove si svolgono competizioni agonistiche, mentre l’articolo 7 (2) punisce ogni attività turbativa di competizioni agonistiche.


			Dalla lettura degli articoli appare comunque evidente come il problema, cui legislatore ha posto attenzione, non sia tanto quello della sicura gestione della folla, quanto del fatto che non si creino, all’interno delle manifestazioni, delle situazioni criminose specifiche, e non generalizzate.


			
1.3. Il D.M. 19 Agosto 1996 è una regola tecnica di prevenzione incendi 


			Il supplemento ordinario della Gazzetta Ufficiale, numero 14 del 12 settembre 1996 pubblica il decreto ministeriale 19 agosto 1996 dal titolo: 


			“Approvazione della regola tecnica di prevenzione incendi per la progettazione, costruzione ed esercizio dei locali di intrattenimento e di pubblico spettacolo”.


			Si tratta di un documento che merita notevole attenzione, soprattutto perché per la prima volta la regola tecnica non si limita a prendere in esame i problemi di prevenzione incendi, ma anche i problemi di distribuzione della folla e di possibile evacuazione. Ad esempio, viene indicata l’opportunità di installare impianti di videosorveglianza, che indubbiamente possono essere assai utili per evidenziare possibili principi di incendio, ma ancora più utili per mettere in evidenza situazioni di rischio, che potrebbero comportare la decisione di evacuare il locale coinvolto.


			L’articolo 1 di questa regola tecnica indica i locali in cui tale regola si applica (3).


			
1.4. La legge di conversione 24 aprile 2003, n. 88


			Ben diversa è l’attenzione posta dal legislatore ai problemi di sicurezza nelle competizioni sportive, come dimostrato da questa legge, che ha convertito un decreto-legge del 24 febbraio 2003, numero 28.


			Il titolo di questa legge è ben chiaro: 


			“Disposizioni urgenti per contrastare fenomeni di violenza in occasioni di competizioni sportive” (G.U. serie Generale n. 95 del 24/4/2003).


			Il comunicato stampa della presidenza del Consiglio dei Ministri, pubblicato il 22 marzo 2003, recita testualmente:


			“Su proposta del Presidente del Consiglio, Berlusconi, e del Ministro per i beni e le attività culturali, Urbani viene approvato − un decreto-legge per contrastare la preoccupante recrudescenza dei fenomeni di violenza in occasione di competizioni sportive. Nonostante un’accresciuta azione di prevenzione svolta dalle Forze dell’ordine, il numero degli incidenti è notevolmente aumentato rispetto alla scorsa stagione, anche a causa dell’eliminazione del cosiddetto “arresto differito”. Il decreto-legge intende restituire alle manifestazioni calcistiche il tradizionale ruolo sociale, anche fungendo da deterrente nei confronti delle tifoserie, con la previsione dell’arresto entro i limiti delle 36 ore successive al fatto accertato; viene considerato pertanto “in flagranza” l’autore del reato anche successivamente al momento in cui si è verificato, a condizione che sussistano elementi da cui risulti con evidenza il fatto, ad esempio riprese video fotografiche.”


			Anche in questo caso, appare chiaro come l’attenzione del legislatore si è concentrata su aspetti specifici e non venga ancora presa in considerazione il problema più generale della gestione sicura della folla.


			
1.5. Finalmente si comincia a parlare di gestione della folla 


			Nella ricerca documentale di punti di riferimento, che facessero espresso riferimento alla gestione della folla, è apparso un documento che ha preso in contropiede l’autore. 


			L’unico documento rintracciato, nel quale si parla esplicitamente di questo tema, è un decreto ministeriale del 21 aprile 2010 dal titolo:


			DECRETO 21 aprile 2010. Istruzione, addestramento e certificazione del personale imbarcato su navi veloci HSC (High Speed Craft) (G.U. n. 110 del 13/05/2010).


			Andando a leggere questo decreto, si trova finalmente un’accurata descrizione delle modalità con cui condurre un programma di addestramento sulla gestione della folla (allegato C e C1); il fatto che questo addestramento sia mirato ai marinai delle navi veloci, nulla toglie alla acribia della illustrazione delle varie conoscenze, che il personale deve avere.


			Il personale deve conoscere le dotazioni di sicurezza, deve assistere i passeggeri nel dirigersi ai punti di riunione appropriati, deve conoscere le procedure per recarsi nei punti di riunione.


			Il programma di addestramento mette in risalto anche la necessità di prestare particolare attenzione a persone disabili, che abbiano bisogno di assistenza affatto particolare. 


			Pure nella sua sintesi, il programma di addestramento tocca numerosi punti chiave, come ad esempio il fatto che il personale addetto debba essere capace di comunicare con i passeggeri, in modo comprensibile e rassicurante.


			
1.6. L’accordo 13/9/CR8C/C7 della Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome 


			Il titolo completo di questo accordo è il seguente:


			“Accordo tra il Ministro della Salute, le Regioni e le Province Autonome di Trento e di Bolzano per l’organizzazione e l’assistenza sanitaria negli eventi e nelle manifestazioni programmate”.


			Questo documento, datato 5 agosto 2014, finalmente affronta in modo organico, utilizzando il famoso algoritmo di Maurer, su cui si tornerà in seguito, il problema della valutazione dei rischi legati a una manifestazione, con presenza di folla. 


			Una volta effettuata la valutazione dei rischi ed attribuito un punteggio, l’algoritmo di Maurer permette di ottenere indicazioni sulle tipologie e sui numeri delle strutture di primo soccorso, che devono essere messe a disposizione. È del tutto evidente che tali tipologie sono direttamente collegate alla valutazione di rischio, attribuita alla manifestazione in esame.


			Di particolare interesse il fatto che questo documento mette in evidenza quali siano gli oneri di competenza del servizio sanitario nazionale, a fronte di queste tipologie di manifestazioni. Tali oneri riguardano:


			•gli interventi di soccorso primario,


			•il coordinamento della gestione degli interventi stessi,


			•le risorse necessarie alla gestione di eventi intercorrenti (macchine di emergenza o evento NBCR).


			Di particolare interesse è il fatto che comincia finalmente ad apparire una visione più allargata dei problemi di gestione sicura della folla, facendo ad esempio riferimento a possibili attacchi terroristici NBCR, che sino ad oggi non risultavano affrontati in alcuno dei documenti esaminati in precedenza.


			A questo proposito, è importante fin da adesso sottolineare il fatto che questo documento è articolato in due parti:


			•una parte dedicata allo sviluppo dell’analisi di rischio ed alla definizione di una classificazione a tre livelli,


			•una parte dedicata alla individuazione e distribuzione delle strutture di primo soccorso.


			Appare del tutto evidente che la prima parte possa essere preziosa per una valutazione globale totale dell’evento, che possa indurre gli organizzatori ad assumere modelli di comportamento, afferenti alla security, appropriati al livello di rischio; questa attività è indipendente, anche se correlata, con la definizione e la distribuzione delle strutture di primo soccorso.


			Vedremo in seguito come l’algoritmo di Maurer, anche senza specifici riferimenti, verrà ripetutamente utilizzato ed è oggi considerato uno strumento di riferimento credibile e di universale applicazione.


			
1.7. La tragedia di Torino e la Circolare del Ministero dell'Interno 7 giugno 2017 (Circolare Gabrielli)


			Dal quotidiano torinese “La Stampa”:


			Era la sera del 3 giugno 2017 quando a Torino si consumò la tragedia di piazza San Carlo, costata la vita a due persone. In occasione della finale della Champions League tra Real Madrid e Juventus, venne installato in piazza San Carlo un maxischermo per permettere ai tifosi juventini di seguire la partita che si disputava a Cardiff, in Inghilterra. Quella sera in piazza si accalcarono 40.000 persone. L’evento venne organizzato in fretta e furia e senza le dovute cautele. Erano appena avvenuti attentati terroristici in Europa con camioncini e auto, che si lanciavano sulla folla di eventi partecipati e l’attenzione degli organizzatori era più tesa a impedire attacchi dall’esterno, che non a gestire eventi interni alla piazza. Quando un gruppo di rapinatori spruzzò dello spray urticante per farsi largo nella folla, dopo aver razziato collanine e portafogli, si scatenò quindi il panico. La folla cercò invano vie d’uscita, che erano state chiuse o non erano raggiungibili. Morirono due persone e rimasero ferite 1672 persone, molte delle quali caddero sul pavimento, ricoperto di cocci di bottiglia. Nonostante i divieti, infatti, prima e durante la partita, la piazza era piena di venditori abusivi di bibite, non fermati dalle forze dell’ordine.


			Le successive indagini hanno evidenziato tre aspetti critici:


			•mancanza di coordinamento tra le forze di pubblica sicurezza presenti in piazza;


			•mancanza di un punto di soccorso in caso di emergenza;


			•presenza incontrollata di venditori abusivi di bevande.


			
1.7.1. La “Circolare Gabrielli”


			Con questo nome sintetico si fa riferimento ad una circolare, in data 7 giugno 2017, sollecitata dall’allora ministro dell’interno, Marco Minniti, e firmata dal capo della polizia e direttore generale della pubblica sicurezza, Gabrielli, riguardante urgenti misure di safety e security, tali da garantire idonei livelli di sicurezza in occasione di manifestazioni pubbliche; il documento elenca una serie di linee guida sui rischi nel corso di eventi pubblici. 


			I modelli tengono in considerazione la capienza massima dell’area nella quale si svolge la manifestazione, la regolamentazione degli accessi, le procedure di evacuazione, le strutture e gli impianti prescritti, l’accessibilità per i mezzi di soccorso e via dicendo.


			Il documento è articolato in due grandi parti, che prendono in considerazione, rispettivamente, gli aspetti afferenti alla safety ed alla security di un evento.


			Per quanto riguarda la safety, il documento dà indicazioni, di tipo affatto generale, circa il fatto che occorre predisporre non solo dei piani per il controllo dell’accesso all’evento, ma anche dei piani di emergenza ed evacuazione.


			Per quanto riguarda al calcolo delle persone presenti all’evento, non vengono date indicazioni specifiche e si rimanda il lettore ad uno specifico capitolo successivo, dove verranno illustrate le tecniche, ormai consolidate, di valutazione del numero di spettatori, che possono essere presenti in un evento all’aperto, sulla base dei metri quadri delle aree messe a disposizione dei visitatori.


			Per quanto riguarda gli aspetti afferenti all’emergenza urgenza sanitaria, non vengono date indicazioni specifiche e fin da ora si richiama l’attenzione del lettore sull’algoritmo di Maurer, che verrà trattato successivamente e che prende in specifico esame questi aspetti.


			Un altro aspetto interessante riguarda la raccomandazione circa l’attivazione di impianti di diffusione sonora o comunque tali da permettere una comunicazione tra l’organizzatore e le autorità ed il pubblico. Non vengono date indicazioni specifiche circa il fatto che il pubblico potrebbe essere multiculturale e quindi le modalità di comunicazione dovrebbero essere adeguate. Anche questo aspetto verrà trattato in profondità in un capitolo successivo.


			L’esame degli aspetti di safety viene conchiuso con il divieto di somministrazione di alcolici ed altre bevande, in bottiglie di vetro o lattine, che possono costituire un pericolo per la pubblica incolumità.


			Il documento passa successivamente ad esaminare la pianificazione di adeguate misure di sicurezza, a tutela dell’ordine della sicurezza pubblica.


			Anche in questo caso, vengono date indicazioni di carattere affatto generale, che si concretano nella elaborazione di un’analisi di rischio, in particolare mirata ad attività criminose, anche terroristiche, introducendo aree di filtro dei visitatori, per impedire l’introduzione di oggetti pericolosi.


			Anche in questo caso, si fa riferimento al fatto che il personale deve essere adeguatamente formato, anche se nessuna indicazione viene data sulle modalità di formazione del personale coinvolto. 


			Al proposito, fin da adesso anticipiamo ai lettori che è in corso di elaborazione una specifica normativa sulle attività di sicurezza ausiliaria, che prende in specifica considerazione il tema della formazione del personale addetto alla gestione della folla.


			In un paragrafo precedente è stato illustrata un’esemplificazione di procedure di addestramento e gestione della folla, cui organizzatori potrebbero far riferimento.


			Il documento si conclude, sottolineando il fatto che il comitato provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica ha un ruolo fondamentale per l’analisi, la valutazione e la verifica della corretta applicazione di tutte le misure precedentemente illustrate.


			
1.7.2. La direttiva del prefetto Morcone


			Le indicazioni generali della circolare Gabrielli sono state trasformate in indicazioni concrete, grazie alla pubblicazione, in data 28 luglio 2017, della direttiva dal titolo:


			“Modelli organizzativi per garantire alti livelli di sicurezza in occasione di manifestazioni pubbliche”.


			Questa direttiva, pubblicata pochi giorni dopo la precedente circolare Gabrielli, mette a disposizione dei soggetti coinvolti, come allegato 1, delle 


			“linee guida per i provvedimenti di safety da adottare nei processi di governo e gestione delle pubbliche manifestazioni”.


			Questo documento propone un approccio metodologico alla valutazione dei rischi ed alla loro messa sotto controllo.


			Anche se la direttiva non fa’ riferimento alla normativa internazionale UNI EN ISO 31000, ad essa il testo si rifà appieno, in quanto classifica il rischio in funzione della probabilità di accadimento e della sua potenziale magnitudo, vale a dire dei danni conseguenti.


			Per la classificazione del livello di rischio ci si è anche riferiti al già menzionato accordo, edito dalla conferenza Stato-regioni, illustrato in precedenza.


			Premesso che un evento con affollamento superiore a 10.000 persone rientra, in automatico, in evento a rischio elevato, per gli altri eventi si adotta, pur senza menzionarlo, l’ormai ben noto schema, che verrà ed illustrati in uno specifico capitolo, chiamato algoritmo di Maurer.


			Questo algoritmo prende in esame tutt’una serie di parametri, che vanno dalla periodicità, alla tipologia, alla durata, alla logistica del luogo dove l’evento si verificherà, per calcolare l’attribuzione di un punteggio, ulteriormente modificato in funzione del numero dei partecipanti, della densità degli spettatori e via dicendo.


			La direttiva Morcone (4) chiede infine che gli organizzatori allestiscano otto diverse cartelle, nelle quali vengono illustrati i sistemi di mitigazione del rischio.


			Queste cartelle sono così denominate:


			1. riferimento normativo,


			2. requisiti di accesso all’area,


			3. percorsi separati di accesso all’area di deflusso,


			4. capienza dell’area della manifestazione,


			5. suddivisione della zona spettatori in settori; a questo proposito, vengono date indicazioni sulle articolazioni specifiche delle aree, in funzione del livello di rischio,


			6. protezione antincendio; per questa protezione si fa riferimento a circolari già pubblicate, a cura del comando dei vigili del fuoco,


			7. gestione dell’emergenza-piano di emergenza,


			8. operatori di sicurezza.


			Per ognuna di queste cartelle viene offerta una traccia di come potrebbe essere compilato il documento stesso.


			
1.8. Gli aggiornamenti della “Circolare Piantedosi”


			Il 18 luglio 2018, ad un anno quindi di distanza dalla precedente circolare, il prefetto Piantedosi firma un documento, con questa introduzione:


			“A distanza di quasi un anno dall’emanazione delle direttive con le quali sono state impartite indicazioni in merito alle misure di safety da adottare in occasione di pubbliche manifestazioni ed eventi di pubblico spettacolo, è emersa la necessità, sulla base del monitoraggio degli esiti applicativi e del confronto con gli enti rappresentanti le realtà territoriali, di una rivisitazione e di una reductio ad unum delle precedenti linee di indirizzo.”


			La ragione di questa nuova direttiva è da imputare al fatto che un’applicazione stringente delle indicazioni della circolare Gabrielli aveva portato, in pratica, al blocco di tutte le pubbliche manifestazioni, in quanto gli organizzatori ritenevano che i vincoli indicati da tale circolare rappresentassero un ostacolo pressoché insuperabile all’organizzazione di pubbliche manifestazioni.


			Ecco il motivo per cui, con questa circolare, vengono messi in evidenza degli approfondimenti, anche di natura tecnica, che permettono di rendere più flessibile l’operato della struttura preposta ad organizzare una pubblica manifestazione.


			L’allegato a questa circolare permette di alleggerire, senza compromessi con le esigenze di safety e di security, gli adempimenti degli organizzatori, consentendo quindi un approccio flessibile alla gestione del rischio, onde meglio gestire gli aspetti organizzativi.


			Ad esempio, questo allegato mette in evidenza l’importanza del ruolo degli operatori di sicurezza, anche se, purtroppo ancora una volta, non vengono date indicazioni specifiche sul programma di formazione ed abilitazione di questi soggetti, il cui ruolo è assolutamente critico.


			Un altro aspetto importante riguarda la definizione della capienza massima dell’area della manifestazione, che assume come riferimento una densità di affollamento pari a due persone per metro quadro. In realtà, l’esperienza ha dimostrato come questo valore possa essere largamente superato in numerose circostanze; diventa pertanto difficile pianificare correttamente il numero, la dimensione e il posizionamento di eventuali vie di fuga.


			Per eventi ad alto rischio, nella cui categoria rientrano tutti gli eventi con più di 10.000 spettatori, si richiede la suddivisione in settori, che potrebbe spesso essere realizzabile con gravi difficoltà.


			La direttiva si chiude con un riferimento a situazioni particolari, ad esempio quando l’evento si verifica in ambienti storici, monumentali o con particolari vincoli ambientali. In questo caso il documento consente ad un progettista specializzato, anche se non si comprende bene come tale specializzazione possa essere stata acquisita e convalidata, di studiare soluzioni alternative, che portino ad un analogo livello di safety e security dell’evento.


			Per i lettori che hanno familiarità con le disposizioni vigenti in materia di progettazione di misure antincendio, sarà facile tracciare un parallelo con un’impostazione analoga, approvata dal comando dei vigili del fuoco, che permette a progettisti specializzati di studiare soluzioni alternative a quelle stabilite dalla legge, ove vincoli oggettivi locali impediscano la puntuale applicazione delle disposizioni di legge. 


			La condizione di approvazione della soluzione alternativa deve essere evidentemente quella di garantire un analogo livello di Safety e Security.


			


			

				

					1. Art. 6. Divieto di accesso ai luoghi dove si svolgono competizioni agonistiche 


					1. L’autorità di pubblica sicurezza può sempre ordinare il divieto di accesso ai luoghi dove si svolgono competizioni agonistiche alle persone che vi si rechino con armi improprie, o che siano state condannate o che risultino denunciate per aver preso parte attiva a episodi di violenza in occasione o a causa di manifestazioni sportive, o che nelle stesse circostanze abbiano incitato o inneggiato alla violenza con grida o con scritte. 


					2. Il contravventore al divieto di cui al comma 1 è punito con l'arresto da tre mesi ad un anno.


				


				

					2. Art. 7. Turbativa di competizioni agonistiche 


					1. Salvo che il fatto costituisca reato, chiunque turba il regolare svolgimento di una competizione agonistica è punito con la sanzione amministrativa pecuniaria da lire cinquantamila a lire trecentomila. 


					2. La competenza ad irrogare la sanzione spetta al prefetto ed i proventi sono devoluti allo Stato. 


				


				

					3. Art. 1 - Campo di applicazione 


					1. Il presente decreto ha per scopo l’emanazione di disposizioni di prevenzione incendi riguardanti la progettazione, la costruzione e l’esercizio dei sottoelencati locali: a) teatri; b) cinematografi; c) cinema-teatri; d) auditori e sale convegno; e) locali di trattenimento, ovvero locali destinati a trattenimenti ed attrazioni varie, aree ubicate in esercizi pubblici ed attrezzate per accogliere spettacoli, con capienza superiore a 100 persone; f) sale da ballo e discoteche; g) teatri tenda; h) circhi; i) luoghi destinati a spettacoli viaggianti e parchi di divertimento; l) luoghi all’aperto, ovvero luoghi ubicati in delimitati spazi all’aperto attrezzati con impianti appositamente destinati a spettacoli o intrattenimenti e con strutture apposite per lo stazionamento del pubblico. Rientrano nel campo di applicazione del presente decreto i locali multiuso utilizzati occasionalmente per attività di intrattenimento e pubblico spettacolo.


					Ai locali di trattenimento, di cui alla precedente lettera e), con capienza non superiore a 100 persone, si applicano le disposizioni di cui al Titolo XI dell'Allegato.


				


				

					4. Il prefetto Morcone merita di essere ricordato anche per aver pubblicato, tempo addietro, la prima circolare, che metteva chiaramente in evidenza quali erano le attività che potevano essere svolte dal custode o portiere, rispetto a quelle che dovevano essere svolte da una guardia particolare giurata. 


					Prot. M ITPR CAUTG000125202006-AREAIBIS – 16 febbraio 2006.
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