Cosimo Braccest?

Responsable del proyecto Ciudades seguras de
la Presidencia de la Region de Emilia-Romagna?

1. INTRODUCCION

Como es sabido, fa region de Emilia-Romagna, con cerca de tres rnillones de
habitantes, es una de las regiones mas ricas de Europa. En primer lugar, cabe decir
que el proyecto Ciudades seguras es precisamente de ambito regional.

Si ahora alguien me preguntase por qué la region de Emilia-Romagna ha pues-
to en marcha esta iniciativa —la primera en lalia inspirada en las nuevas politicas
de seguridad urbana experimental en Europa en los afios ochenta—, responderia
que jpor casualidad! Asi es como respondi hace algunos meses a Philippe Robert,
uno de los decanos de la criminclogia europea, que me entrevistaba en el marco
de una investigacion promovida por el gobierno francés,

De hecho, a principios de los noventa, el tema de la seguridad en ltalia estaba
completamente ausente de los debates sobre las ciudades y las regiones. De algu-
na manera, en las ciudades se estaba estructurando una nueva exigencia social
de seguridad, pero todavia no se percibia como un problema politico al que debia
darse respuesta también localmente. Ademas, |as regiones italianas no tienen nin-
guna competencia en el campo de la seguridad pdblica y la verdad es que son
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unos oyentes bastante «alejados» del nuevo movimiento que se produce en el
cuerpo social de las ciudades.

La casualidad quiso que en Bolonia existiese un grupo de personas —univer-
sitarios, periodistas, animadores sociales— que se dieron cuenta, un poco asom-
bradas, de! crecimiento de esta nueva demanda de seguridad y se plantearon el
objetivo de buscar alguna respuesta, creando una revista y observando, sobre
todo, lo que sucedia en el resto de Europa.

£n aquellos momentos canocimos al entances profesor Amadeu Recasens,
actualmente director de esta escuela de policia que nos acoge, al que invitamos a
Bolonia para que nos hable de la experiencia catalana.

En cualquier caso, si alguna expectativa tenfamos de la puesta en marcha de
nuevas politicas de seguridad, éstas debian hallarse en las propias ciudades. Pero
ocurrié que Pier Liugi Bersani, hoy ministro de Industria de nuestro pals, en 1994
fue nombrado presidente de la region y se impuso el reto de poner en practica lo
que ibamos escribiendo en nuestra revista, con lo cual, ya desde entonces fue
facil comprender que iba a hacer catrera. Por esto digo gue el proyecto Ciudades
seguras nacio «por casualidad».

2. LA ORGANIZACION Y LOS OBJETIVOS DEL PROYECTO

Ahora trataré de describirles de manera suscinta con gué objetivos nacid
Ciudades seguras, el contexto en que se mueve, los puntos fuertes que han guia-
do nuestra actividad, la estructura organizativa del proyecto y qué servicios ofrece
cancretamente.

El objetivo guia era desarrollar una actividad promocional dirigida a las ciuda-
des de la regidn para que introdujeran el tema de la seguridad en ja accién admi-
nistrativa local.

De hecho, sdlo observando qué sucedia en Europa estdbamos convencidos
de que la nueva demanda social de seguridad creceria muy rapidamente en las
ciudades italianas y temiamos que los alcaldes y las administraciones locales se
encontrasen absolutamente sin ninguna preparacion para afrontar estos nuevos
problemas.

Lo que realmente sorprende, en ltalia, es la soledad en fa que se mueven los
gobiernos locales para afrontar un tema gue, en solo cinco anos, por una u otra
razén, de desconocido se ha convertido en prioritario en la agenda politica de
nuestras ciudades mas importantes.

En efecto, en ningun lugar del parlamento se discute la seguridad de las ciu-
dades y, en consecuencia, no existe una clase politica competente. Es un tema
desconocido en las universidades y en los centros de investigacion y no ha sido
asumido como propio por quienes actian profesionalmente en los cuerpos de
policia.

Los puntos fuertes que han guiado nuestra accion entre 1994 y 19988 son muy
sencillos y, ciertamente, poco originales para quienas me escuchan hoy. Ei prime-
ro es que las politicas para mejorar el estado de seguridad de las ciudades —basi-



camente para tener ciudades libres y ordenadas para todos— no acaban sola con
la actividad de prevencién y contencién de la delincuencia, aunque, naturalmente,
las comprendan.

También existen poiiticas orientadas a mejorar la percepcidn individual y
colectiva de la seguridad, asi como a reducir los riesgos potenciales y los darios
reales gue produce la delincuencia extendida. De ahi la centralidad de las ciuda-
des, de las entidades locales y de la participacién ciudadana en las nuevas politi-
cas de seguridad. De ahi también el papel central gue tienen en ltalia las adminis-
traciones locales en el control de ia seguridad.

En efecto, ltalia se caracteriza por un sistema administrativo local muy fuerte,
por su representatividad y su arraigo, por la autonomia gue caracteriza el ejercicio
de los poderes que le son reconocidos y por la presencia muy extendida de los
servicios de policia municipal que, en nuestra region, cuenta con un iotal de unos
tres mil miembros.

£l segunde punto fuerte es que no existen politicas de control de la seguridad
urbana si éstas no comprenden tambien la accién de la policia criminal y de segu-
ridad, y la de ia magistratura, es decir, la prevencion vy la represién de la delincuen-
cia. Este es un punto particularmente dificil de poner en practica en ltalia.

Por una parte, las fuerzas de policia actian dentro de un sistema organizativo
centralizado y fragmentado —existen tres policias nacionales— vy segun las priori-
dades nacionales de las que los gobiernos locales estan absolutamente excluidos.
Por otra parte, el sistema penal italiano —sustancial y procesal—, es estructural-
mente ineficaz y no idéneo para entrar en juego como recurso Ut en el control de
la seguridad urbana.

El conjunto resulia todavia mas rigido por cuanto que estos limites son los que
fija la Constitucion de nuestro pais, y la accidn para reformarla, iniciada en 1996,
estd aparcada. Sin embargo, sabemos que volverd a intentarse.

El tercer punto fuette ha sido el conocimiento de los limites objetivos que tiene
una regién si se aveniura en este campo: en efecto, los drgancs institucionales
fuertes, dotados de poderes, que pueden promover nuevas politicas de seguridad
en ltalia, s6lo son los gobiernos de las ciudades y el gobierno nacional. Por tanto,
la accidn regional s6lo es Gtil si es Gtil también para las ciudades.

Con estos puntos fuertes, Ciudades seguras se ha presentado a jas ciudades
de la region sobre todo bajo tres aspectos: como estruciura capaz de ofrecer un
«diccionario» politico y conceptual mas moderna en el tema de la seguridad; como
estructura capaz de describir los fendmenos de inseguridad y de delincuencia tal
como se presentan en la dimensidn regional y lacal, y como estructura capaz de
ofrecer apoyo en ta puesta en marcha de iniciativas inspiradas en las estrategias
de «prevencidn integrada» ¢, por decirlo a la manera inglesa, en el «nuevo realismo
de izquierdas».

Finalmente, una breve mencion a la esiructura de Giudades seguras. Su prin-
cipal punto fuerte es actuar bajo el mandato directo del presidente de la region, es
decir, de la maxima autoridad politica regional. Esto ha sido decisivo en los prime-
ros afios de trabajo y fo sera cada vez mas en la nueva fase de iniciativa que
hemos preparado este afic v que luego les describiré.
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Cuando no se tienen competencias especificas fuertes, como en nuestro
caso, sdlo se puede tener fuerza de dos maneras. O porque existe un firme apoyo
politico a la iniciativa —ésta ha sido nuestra situacion en los (itimos afios— o por-
que la institucion, a pesar de tener escasas competencias especificas, aplica pro-
fusamente otras competencias y recursos Utiles para afrontar cada problema, ¥
esto es lo que nos disponemos a hacer en los proximos afos. Me refiero a las
competencias y a los recursos econdémicos significativos en los campos urbanisti-
co, de obras publicas, social, sanitario y formativo que competen a la region.

Finalmente, el plan operativo. L.a actividad de Ciudades seguras estd impulsa-
da por un colectivo, realmente muy bien coordinado, de solo seis personas, con la
colaboracion de muchos expertos y jévenes investigadores que constituyen un
comité cientifico. Si algin mérito tiene, es el de haber reunido lo mejor de lo que
podia disponerse, incluso si hablamos de un pais, ltalia, totalmente carente de una
fradicion académica y de investigacion en este campo.

3. LA RECONDUCCION DE UNA NUEVA ETAPA DEL PROYECTO

Hasta aqui la historia de Ciudades seguras desde 1994 hasta 1998. A conti-
nuacién daré algunas informaciones bastante mas interesantes sobre lo que con-
sideramos la puesta en marcha de una nueva fase de nuestras politicas regionales
de seguridad, madurada entre finales de 1998 y principios de este afio.

A finales del afio pasado, con el presidente de la region habldbamos sobre el
tema en estos términos: Ciudades seguras ha agotado su funcién porque ha alcan-
zado los objetivos que se habia propuesto. O tenemos nuevos objetivos Utiles para
las ciudades o es mejor cerrar, mas por haber logrado el éxito que por agotamiento.

En efecto, la situacién de hoy, en ltalia y en nuestra regién, se caracteriza por
algunas novedades que, de modo mas o menos directo, nosotros mismos hemos
contribuido a implantar.

Mientras tanto, casi todas las ciudades de nuestra region y las principales ciu-
dades italianas, como Turin, Génova, Milan, Bolonia, Roma y Napoles, han intro-
ducido el tema de la seguridad en sus programas de gobierno y preparado mdlti-
ples iniciativas bajo esta etiqueta. Utilizo expresamente este termino porque
todavia es imposible una evaluacién de conjunto y de lo que puede esperarse de
estas iniciativas, que en el Gltimo afio se han multiplicado.

También en el frente de las relaciones entre gobiernos locales, gobierno nacio-
nal y policias se ha movido algo. En Mddena, que es una ciudad de nuestra region,
en la primavera de 1998 se suscribié entre el alcalde y el prefecto de la ciudad,
con la presencia del ministro del Interior, un acuerdo con el titulo un poco barroco
pero significativo: «Protocolo para la experimentacion de nuevas rmodalidades de
relacion orientadas a la realizacion de iniciativas coordinadas para un control glo-
bal de la seguridad de las ciudades». En poco mas de un afio se han firmado mas
de cincuenta de estos protacolos.

En el pasado otofio, por primera vez, la expresion «seguridad urbana» entrd
en el programa del gobierno nacional junto con una recomendacion, dirigida a los



prefectos y a los jefes de policia —que son los responsables locales de la seguri-
dad publica— para que intensificasen la colaboracidn con los alcaldes de las ciu-
dades.

Hace pocas semanas se ha aprobado dsfinitivamente una ley que prevé la
presencia de los alcaldes y presidentes de las provincias en los comités provincia-
les para el orden y la seguridad publica, que estan presididos por los prefectos y
de los cuales forman parte los jefes de policia vy los mandos locales de las tres
policias nacionales. Los alcaldes también tienen la facultad de pedir que se con-
voque el comité y proponer los puntos del orden del dia.

En cambio, en un plano diferente, deben destacarse dos iniciativas con ias
que finalmente se empieza a llenar el vacio de conocimiento que tenemos en Halia
sobre los fendmenos de delincuencia. La primera se refiere al Instituto Nacional de
Estadistica que, en 1997, llevé a cabe la primera investigacion nacional de victimi-
zacién y gue se tiene la intencién de repetir cada cuatro afios.

La segunda ha sido la adopcion, en este afio, por parte del Departamento
Nacional de Seguridad Publica, de un nuevo sistema nacional informatizado de
recogida y archivo de las denuncias. Lo que lo hace particularmente importante
para nuestros objetivos es que se trata de un archive con fines estadisticos y, por
tanto, accesible, que contiene informaciones suficientemente articuladas y aptas
para ser utilizables corno apoyo de las decisiones, incluso a corto plazo.

En definitiva, se ha movido algo v, como lo que se ha movido tiene una enor-
me inercia, es legitimo preguntarse sobre |a importancia de lo ocurrido durante
este tismpo.

En un periodo muy breve ha sucedido lo que se habia previsto a principios de
la década; ta peticion social de seguridad, desconocida todavia en las elecciones
locales de 1984, ha crecido de tal manera que ha condicionado de forma quiza
decisiva la eleccion de los alcaldes en los Ultimos dos afios.

Naturalmente, todo esto no elimina el convencimiento de que deberan trans-
currir al menos otros diez afios, si es que hay una voluntad politica adecuada, para
llegar a una efectiva modernizacién de las politicas de seguridad en ltalia.

4. L.0S RESULTADOS DEL PROYECTO

Volviendo a Emilia-Romagna, se puede afirmar que ahora ya ha terminado la
fase de promocion de nuestra iniciativa sobre la seguridad, que seguramente ha
canseguido resultados y que se ha abierto, aunque confusamente, la fase de su
traduccidn en politicas, en programas vy en actividades.

Sobre este punto, la falta de poderes especificos propios del gobierno regio-
nal y la ausencia de un mandato dirigido a los gobiernos de las ciudades, como
ocurre en el caso de ios alcaldes, constituye un problema que ya no puede resol-
verse recurriendo tnicamente a la competencia politica.

El problema para la regién de Emilia-Romagna —con mayor razén para mi,
que trabajo con un contrato que concluird con la terminacion de su utilidad— es
encontrar las razones y los instrumentos para permanecer en activo. Al menos




Cosima Braccesi

potencialmente, deberfamaos tener la posibilidad de orientar el curso de las nuevas
politicas de seguridad que se van estructurando en las ciudades.

En efecto, advertimos del riesgo de que, en ausencia de poderes adecuados,
se pueda dar legitimidad a cualquier tipo de politica, a entrar en ella, pero sin tener
su responsabilidad directa.

.a primera pregunta: ;es Util y posible llevar a cabo una politica regional sobre
la seguridad? Ha tenido algunas respuestas positivas.

Es atil porque nuestra region, como ei resto de ltalia, esta formada por comu-
nidades de dimensiones bastante diferentes: en la nuestra hay trescientas cuaren-
ta y una, con paoblaciones que oscilan entre ciento cincuenta habitantes y cuatro-
cientos mil. El riesgo de que las politicas de seguridad aplicadas por las ciudades
mas importantes se reduzcan al intento de desplazar los probiemas poco mas alla
de los limites administrativos siempre es muy fuerte; en cambio, esto es material-
mente imposible en un territorio tan amplioc como la regidn.

También es Util porque sodlo con alianzas a escala regional las ciudades alcan-
zan una fuerza suficiente para enfrentarse a instituciones de peso y nivel nacional
como el Ministeric del Interior v el Departamento Nacicnal de Seguridad Publica,
gue es la estructura técnica de coordinacion de las tres policias nacionales. Como
se ve, la respuesta al tema de la utilidad es positiva.

En cuanto a la posibilidad de una politica regional sobre la seguridad, hoy, en
italia, solo puede llevarse a cabo de una manera; gradualmente, ofreciendo recur-
sos y competencias a las ciudades para establecer sus propias politicas de segu-
ridad y vinculando esta ayuda a una coherencia progresiva y compartida a escala
regional.

5. LOS INSTRUMENTOS NORMATIVOS ¥ LAS AGCIONES FUTURAS

Llego asi a la Ultima parte de mi comunicacion: los instrumentos normativas y
las acciones con las que pensamos llevar a cabo esta nueva fase de las politicas
regionales de seguridad. En realidad, el instrumento normativo ya existe.

En marzo de este afio, en Emilia-Romagna se aprobd definitivamente la Ley
de reforma del sistema regional y local, reconocida a todos los efecios como ley
estatal. Incluye, por primera vez en ltalia, un capftulo que dicta normas para el
desarrollo de las politicas regionales de seguridad, definiendo su espacio juridico,
sus finalidades v sus instrumentos.

En lo referente a la definicién de su espacio juridico de actuacién, la region
asume como competencia, y cito la ley, «la promocién de un sistema integrado de
seguridad de las ciudades y del territorio regional»; mientras que su objetivo es, y
cito de nuevo la ley, la «consecucidn de una convivencia ordenada y civil en las
ciudades y en el territorio regional».

Estas normas, que de por si ya son una novedad, ponen frente a frente dos
puntos de dimensidn nacional, ef primero de los cuales es de nivel constitucional.
Efectivamente, por primera vez se reconoce que existe «una convivencia ordena-
da y civil en las ciudades y en e} territorio» que es diferente de la «convivencia



ordenada y civil de la nacidn», formulacidn con la que en Halia se identifica la tute-
la de la «seguridad y del orden publico» que la Constitucidn reserva de manera
vinculante a los dérganos del Estado.

El segundo punto enfrentado es el de fa relacion con las instituciones respon-
sables de la seguridad publica, en particular con las tres policias nacionales. De
hecho, al reconocer a las regiones la misidn de promover un «sistema integrado de
seguridad» también se les reconoce un poder formal de iniciativa dirigido hacia
dichas policias.

Fasemos ahora a los instrumentos para la accién que la ley pone a nuestra
disposicion: estos instrumentos son tanto «institucionales» como «operativos».

Entre los primeros, quiero recordar que en fa ley hay un apartado sobre la concer-
tacién en materia de seguridad entre las ciudades y las regiones, que incluye a jefes
de policia y prefectos, es decir, a los responsables locales de las fuerzas de policia.

Entre los segundos, los operativos, se mencionan las actividades de investi-
gacion y documentacion, el sostenimiento financiero de los proyectos iocales, la
promocion y la financiacién de la formacién, asi como el establecimiento, siempre
con fines de seguridad, de las competencias de gestion propias de la region en lo
referente a policia local.

Comuo ya he dicho antes, me dispongo a terminar esta comunicacién con algu-
nas indicaciones sobre las acciones con las que el gobierno regional desea llevar a
cabo, a la luz de la ley que acabo de describir, esta nueva fase de la iniciativa pro-
pia sobre la seguridad.

La primera accién se refiere a la promocién de los proyectos locales a través
del apoyo financiero de la regién, seglin dos prioridades distintas.

Las colaboraciones asignadas a los municipios tienen como Unica prioridad la
de la coherencia interna del proyecto: en efecto, en esta fase, nuestro objetivo es
estimular a las ciudades para gue traduzcan en programas y técnicas operativas
sus ideas sobre la seguridad sin limites particulares. Esperamos que se produzcan
de una manera amplia diversas experiencias que, a posteriori, sirvan de base para
una sistematizacion.

En cambio, las colaboraciones asignadas especificamente a las policias loca-
les tienen el objetivo opuesto: inducirles a poner en comin ciertos servicios, a pro-
piciar un acercamiento homogéneo a los ciudadanos en toda la regién v a estan-
darizar las practicas operativas.

En cuanto a la segunda accion, corresponde a o que hemos llamado «proyec-
tos especiales». En este case, se trata de alcanzar acuerdos bilaterales entre
region y ciudad para mejorar y resolver problemas significativos de seguridad.

Se ha previsto una fase preparatoria para identificar el problema, compartir los
maodos de afrontarlo, crear un programa operativo y financiero y definir las respon-
sabilidades. En definitiva, una fase de toma de decisiones en la que se estable-
ceran acciones administrativas mutuamente vinculantes y que contendra un plan
plurianual de financiaciones. Una fase de actuacion.

Lo que me ha impresionado en estas dltimas semanas, que he dedicado a
encuentros con los alcaldes de nuestras ciudades mas importantes, es la variedad
y la calidad de las propuestas que se me han hecho.
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En un caso se trata de la renovacion urbanistica y social de la zona alrededor
de una estacién; en un segundo caso, de la necesidad de reducir la incidencia de
un delito especifico; en un tercero, de robos en apartamentos; en otro, de una eva-
luacion preventiva del impacto, en términos de seguridad, de una gran infraestruc-
tura de préxima realizacion, y el dltimo se refiere a la prevencién, a escala munici-
pal, de la conflictividad entre autdctonos e inmigrantes legales (en una de las ciu-
dades con el indice mas alto de inmigrantes legales de todo el pafs, diez veces la
media nacional).

La tercera accién se refiere a la potenciacidn de la escuela regional de policia
jocal, aue hemos constituido el afio pasadao y que debe convertirse en sede privi-
legiada de proyectos, actualizacién y experimentacion formativa para todos los
operadores de la seguridad, naturalmente, a partir de los operadores de palicia
local.

Finalmente, la cuarta y Gltima accion contempla llegar a un entendimiento for-
mal con el Departamento Nacional de Seguridad Pdblica para la realizacién en
comiin de dos iniciativas.

Con la primera, deseamos experimentar en todas las regiones modulos for-
mativos comunes, sesiones formativas en las que participen juntos operadores de
las policias nacionales, de las policias locales y de ios servicios sociales.

Con la segunda, nos proponemos llegar a la constitucion de un centro regio-
nal que controle, procese y difunda las informaciones gue se deriven del nuevo
sisterna de archivo informatizado de las denunclas; y que se haga en tiempos Gti-
les para arientar la accidn publica.



