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(Hacia “Citta Sicure™?

Accidn politica y conflicto institucional en las politicas
de seguridad y prevencion contemporéaneas en Italia*

Rossella Selmini'
Universita di Macerata

Introduccion

En muchos paises occidentales, uno de
los fendmenos mds prominentes de las alti-
mas décadas, en el campo de las politicas de
control del delito, es el desarrollo de politi-
cas y programas, discursos y lenguajes que
comparten un intento comun por distinguir
nuevos enfoques sobre la inseguridad y la
prevencion del delito. Este fenomeno, que
ha sido ampliamente descrito en términos de
“la necesidad de un cambio de recursos y
enfoque hacia la prevencion del delito, en
lugar de formas reactivas y coercitivas de
vigilancia y justicia penal” (Stenson and
Edwards, 2004: 209), ha generado también
un crecimiento del corpus de literatura en
las ciencias sociales y ha comenzado a ser
analizado en una perspectiva criminologica
comparada (Hebberecht and Sack, 1997,
Hughes, 1998). Aqui también podemos en-

*Publicado originaimente en ingiés en Theoreticai
Criminology, Vol. 9, N3, 2005, 307-324.

contrar un analisis en desarrollo de las ca-
racteristicas comunes de este giro hacia la
prevencion del delito de las cuales, las mas
importantes y extendidas son probablemen-
te el foco en el nivel local y en la responsabi-
lidad de nuevos actores (Robert, 1991;
Hughes and Edwards, 2002).

El hecho de que estos cambios hayan ocu-
rrido con algunas caracteristicas en comiin,
al menos en apariencia, en las tltimas déca-
das en gran cantidad de democracias occi-
dentales plantea cuestiones de interés para
abordar en una perspectiva comparativa di-
namica, con ¢l propdsito de distinguir como
las ideas, los conceptos, las pricticas y las
politicas se desplazan por diferentes con-
textos y cémo son adoptadas —o no— en di-
ferentes lugares o épocas. Los procesos de
adopcion implican también procesos de adap-
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' Traduccion de Gabrieia frrazabal {Universida
Buenos Aires).
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tacion, es decir, el contexto local interpreta
los objetos de esos flujos y los re-configura
teniendo en cuenta sus propias necesida-
des e intereses. Este proceso de adaptacion
estd directamente relacionado con la con-
vergencia de muchos factores estructurales
y culturales y, comenzando por algunos as-
pectos y problemas comunes, también da
lugar a las diferencias locales en el desarro-
llo de nuevas formas de gobernar la seguri-
dad local (Hughes and Edwards, 2004;
Newburn and Sparks, 2004).

Este articulo explora algunos de estos fac-
tores en el campo de la seguridad local y las
politicas de prevencién del delito desarrolla-
das en Italia durante la ultima década. Como

hipétesis inicial se puede mencionar que lo
que ha sido mas influyente, en este campo,
estd relacionado principalmente con la dimen-
sién institucional y los roles de los actores
politicos “intencionados”. A lo largo del arti-
culo, se trabajardn cuatro aspectos especifi-
cos: (1) el origen, caracteristicas y definicio-
nes del gobierno de la seguridad local; (2) el
conflicto institucional que esta en el origen
de estas politicas y que estd actualmente pre-
sente en su implementacion; (3) el contenido
de los proyectos de seguridad local; y final-
mente (4) el cardcter de la participacion de las
asociaciones y las comunidades en las estra-
tegias locales de seguridad.

1. De la seguridad piblica al gobierno de la seguridad

La expresion “pubblica sicurezza” (segu-
ridad publica) ha sido utilizada, por algin
tiempo, en el contexto italiano para definir —
en el marco normativo, en el debate publico
y en el “sentido comun nacional”- una con-
dicién de orden y vida pacifica, cuyo mante-
nimiento es considerado una responsabili-
dad principal del gobierno nacional (Minis-
terio del Interior) y del aparato de justicia
penal. Desde principio de la década de 1990,
el cambio de una idea —y una practica— de
seguridad, basada principalmente en la re-
accion y en formas represivas de vigilancia,
hacia un abordaje que se centra en la pre-
vencion del delito y la seguridad social so-
cavo la definicion de “pubblica sicurezza”.
Tanto los criminélogos como los politicos
(especialmente aquellos pertenecientes a la
coalicion de centro-izquierda) enfatizaron su

? En cuanto a la temporalidad esta es posterior en
otros paises europeos. El atraso, que deberia ser muy
interesante para analizar desde la perspectiva de los

obsolescencia y su incapacidad para com-
prender los aspectos cambiantes y multifac-
toriales del crimen y, sobre todo, para res-
ponder a las crecientes demandas de seguri-
dad de los ciudadanos.

Consecuentemente, comenzé la busque-
da de una nueva forma de definir “seguri-
dad” en un modo més comprensivo, que fuera
capaz de abarcar no solamente la proteccion
del publico frente algunos crimenes, sino
también el fortalecimiento positivo de las
percepciones publicas de la seguridad. El
foco en lo local se destaca como segundo
elemento clave de esta nueva concepcion.
La seguridad es actualmente considerada
como una condicién que, aunque influen-
ciada por fendmenos globales, muestra sus
efectos en un 4rea definida —la ciudad o el
vecindario— y que puede ser mejor dirigida a

“vigjes culturales”, estd relacionado con el contex-
to socio-politico y cultural italiano (Ver Selmini,
1999).
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través de formas locales de gobierno. En el
contexto italiano, este caracter “local” estd
principalmente relacionado con la dimensién
institucional y significa, en primer lugar, que
aquellos que, en el nivel local, son respon-
sables por la seguridad de los ciudadanos
son los representantes de los gobiernos lo-
cales®, principalmente los alcaldes que son
directamente elegidos por los ciudadanos.
Tres temas relacionados emergen del cam-
bio de “pubblica sicurezza” al gobierno lo-
cal de la seguridad. Primero, un tema central
en el desarrollo de esta nueva forma de in-
terpretar la seguridad es la emergencia del
conflicto institucional sobre el reconoci-
miento de nuevas tareas y responsabilida-
des de los gobiernos locales. Este cambio,
junto con la renovacién, del concepto de
politicas de seguridad hacia los gobiernos
locales, no cubre el hecho de que, desde su
comienzo la seguridad es un tema central en
el conflicto institucional entre las regiones
y las municipalidades por un lado y el esta-
do central por el otro, en el marco de una
lucha por la reforma federal de la estructura
estatal. Segundo, la expresion “pubblica
sicurezza” que desde mediados de la déca-
da de 1990 se utilizaba principalmente para
calificar las funciones del orden publico y la
seguridad interior del estado en el lenguaje
de la burocracia ministerial y sus documen-
tos oficiales, fue remplazada por “politicas

3 Hay tres niveles principales del gobiemo local: las
regiones, las provincias y las municipalidades. Los
20 gobiernos regionales —establecidos en 1970- han
aumentado sus poderes y competencias, sin alcan-
zar autonomia completa del estado nacional. Ade-
més, este problema de la seguridad piiblica continia
siendo una prerrogativa del gobierno nacional. Sin
embargo, las regiones han luchado por el estableci-
miento de sus competencias en las politicas de segu-
ridad. Las municipalidades se han involucrado pro-
fundamente en este proceso de redistribucién de res-
ponsabilidades a nivel local y representan el lugar

de seguridad locales™ en el discurso de las
instituciones locales, en ¢l debate publico y
también en el contexto “cientifico”. Tercero,
luego de la ampliacion y la focalizacién en lo
local, el siguiente tema asociado con la nue-
va concepcion de las politicas de seguridad
es su cardcter de “integradoras”. Las “poli-
ticas de seguridad integradas™ son actual-
mente un eslogan expandido y exitoso en
los discursos administrativos y politicos.
Nuevamente; la intencion es otorgar a las
politicas de seguridad un significado més
amplio, destacando cémo medidas diferen-
tes pueden converger para garantizar no sélo
la ausencia de amenazas sino también los
intentos positivos para promover la inclu-
sion social y un bienestar general mayor para
los ciudadanos. Desde este punto de vista,
lo que necesita ser integrado son las diver-
sas medidas de las politicas locales entre si
y con las politicas nacionales. La palabra “in-
tegradas™, especialmente en el discurso po-
litico, refiere a la idea de que las nuevas
politicas de seguridad deberian poder ata-
car los sintomas del delito y sus causas,
combinando medidas sociales y situaciona-
les, es decir, la prevencion del delito y la se-
guridad social con la disuasién y el control
del delito.*

Hay muchas razones para este ¢nfasis en
el concepto de integracion. En primer lugar,
hay un reconocimiento de que el delito es

donde las politicas regionales pueden ser mas efecti-
vamente implementadas.

4 Una mezcla que, aunque exitosa en el discurso po-
litico y retérico, es sin embargo, la expresion de una
paradoja y de una contradiccion intrinseca de estas
politicas, es decir, de hecho representan, al mismo
tiempo, un abordaje més estructural y “actuarial” de
los problemas del delito (van Swaaningen, 1998:145).
Para un profundo analisis de esta interseccién y su-
perposicion de estos dos abordajes, ver también
Cartuyvels (1996).
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un fenémeno complejo y cambiante. Los
politicos locales fueron propensos a acep-
tar este supuesto, porque se ajustaba a su
objetivo politico principal: distinguir un nue-
vo rol para los cuerpos locales en materia de
seguridad. Este campo ya no es dominio del
estado Soberano y sus agencias de justicia
penal, los gobiernos locales pueden ofrecer

un rango mas amplio de instrumentos para
enfrentar el delito y los problemas de segu-
ridad. Estos, en una palabra, pueden desa-
rrollar un abordaje integrado. Pero, al mismo
tiempo y de manera ambigua, la “integracién”
responde también a la necesidad de los go-
biernos locales de encontrar una nueva for-
ma de alianza con los poderes nacionales.

2. El conflicto politico e institucional en torno al federalismo

Este relato nos cuenta coémo la experiencia
italiana en las politicas de seguridad estd
fuertemente influenciada por el énfasis pues-
to, en primer lugar, en el rol de las autorida-
des locales y especialmente de las ciudades
como los espacios preferidos para el intento
de desarrollo de un modelo alternativo de
orden social y, en segundo lugar, en las re-
giones como promotoras y coordinadoras
de estas nuevas politicas. Esto, a su vez,
generd una consiguiente lucha politica,
liderada por la coalicién de centro-izquier-
da, por el reconocimiento del rol clave de los
gobiernos locales en la implementacién de
nuevas tareas y responsabilidades en mate-
ria de seguridad.

El desarrollo de las politicas de seguridad
local estd, de hecho, en ¢l centro de un con-
flicto institucional sobre el problema del
federalismo o sobre la redistribucién de com-
petencias y responsabilidades entre los tres
niveles diferentes de gobierno: el estado
central, las administraciones regionales v la
municipalidad, dentro de un sistema politico
y legal tradicionalmente basado en la cen-
tralizacién nacional. Lo que es central en el
caso italiano es que la redistribuciéon de com-
petencias y responsabilidades es fuertemen-
te demandada por nuevos actores (los go-
biernos locales) que directamente piden te-
ner un rol principal en las politicas criminales.
Instituciones que nunca se han involucrado

en las estrategias de control del delito co-
mienzan a luchar por el reconocimiento de
nuevos campos de intervencién. El estado
central se opuso y resistié a esta tendencia
por muchos afios, al menos hasta el comien-
zo de esta década. Las cuestiones de seguri-
dad, con su poderosa dimension simboélica
y su fuerte relacion con los problemas de
confianza y consentimiento de los ciudada-
nos, son vistas como el campo éptimo para
la lucha politica por una reforma administra-
tiva y constitucional de todo el aparato es-
tatal, a su vez alentadas por la inadecuacién
del estado “soberano” para dar respuesta a
las demandas locales de seguridad. Esta in-
adecuacién percibida es de cardcter cultu-
ral, profesional y politico. Es también una
consecuencia de la tradicional debilidad del
aparato del estado central italiano y de la
cultura y organizacién de nuestras fuerzas
policiales nacionales que han permanecido
distantes de las demandas locales de segu-
ridad y estan mal equipadas para trabajar
dentro del abordaje preventivo. Consecuen-
temente, durante los ultimos afios, los go-
biernos nacionales han estado forzando a
las instituciones locales a enfrentarse a una
nueva configuracidn de la inseguridad ur-
bana. Asi, el proceso de redistribucion de
responsabilidades en el campo de la preven-
cion y la seguridad ha sido promovido ex-
clusivamente por los gobiernos locales’. Por
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consiguiente, aquellas estrategias de respon-
sabilidad, que en muchos paises involucraron
un proceso de redistribucién de dreas y fun-
ciones promovidas por el estado central ha-
cia el sector privado y la sociedad civil
(Garland, 1996), en el contexto italiano asu-
me caracteristicas diferentes. En primer lu-
gar, el Estado Soberano se resistié a esta
responsabilizacién, segundo, una vez ocu-
rrida ha involucrado ampliamente elementos
de los cuerpos publicos, es decir, los cuer-
pos locales. Tercero, donde el sector priva-
do y la sociedad civil han participado, fue a
favor de los gobiernos locales.

Esta ausencia del estado nacional, al me-
nos en el primer nivel del desarrollo de las
politicas de seguridad, ha creado una situa-
cion realmente peculiar, en la cual los gobier-
nos regionales se estan comportando —al
menos, en parte— como lo hacen los gobier-
nos nacionales en “otro cualquier otro lu-

gar”. Estos actores han desarrollado los pri-
meros programas de seguridad urbana, han
diseminado conocimiento y técnicas y, final-
mente, estan apoyando a las municipalida-
des en la realizacion de los proyectos de se-
guridad a través del apoyo técnico y, sobre
todo, econémico. Ademas, siete gobiernos
regionales, de un total de veinte, han pro-
mulgado leyes sobre prevencién y seguri-
dad. Confiando en el renovado concepto de
“politicas de seguridad locales”, los gobier-
‘nos regionales han podido establecer su
competencia de trabajo en este campo. Sin
embargo, el cambio de “seguridad publica” a
“seguridad local” no ha sido formalizado en
una ley nacional. Esto ha provocado una si-
tuacién de incertidumbre y ambigiiedad y,
sobre todo, muestra coémo la oscilacion entre
los dos conceptos depende de las dindmicas
del conflicto institucicnal y de las relaciones
politicas entre el centro y la periferia.

3. Las politicas de seguridad local y el pensamiento criminologico

Los objetivos de los politicos de izquierda
locales encontraron, en los mismos afios, el
desarrollo de nuevas tendencias en el pen-
samiento criminolégico italiano. Algunos aca-
démicos, pertenecientes a la llamada crimi-
nologia critica, comenzando por un enfoque
en el reduccionismo y abolicionismo, inten-
sificaron sus relaciones con aquellas redes
criminolégicas ya comprometidas en un nue-
va concepcion y en un tipo de investigacién
del delito y el control mas orientadas a las
politicas, especialmente con el realismo de

* Entre ellos, especialmente los Alcaldes y Presiden-
tes Regionales pertenecientes a la coalicion de Cen-
tro-Izquierda.

¢ Cuyo nombre recuerda el famoso libro de Cesare
Beccaria, usualmente traducido como De los delitos
v las penas.

izquierda britdnico (Ver Hughes, 2004). La
introduccion inicial a este abordaje crimino-
l6gico aparecio en Italia en 1986, gracias a un
ensayo de Jock Young (1986), publicado en
la revista Dei delitti e delle pene®. Comen-
zando por una explicacién estructural mar-
xista del delito combinado con una fuerte
adhesion al paradigma de la reaccion social,
algunos criminélogos de Dei delitti e delle
pene cambiaron su atencién —no sin algunos
conflictos internos’ hacia el intento de de-
sarrollar un anélisis més sofisticado y

7 Ver los comentarios criticos de Tamar Pitch en el
mismo nimero de la revista en la cual aparecié el
articulo de Young.
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multifactorial sobre el delito propuesto por el
realismo de izquierda britdnico sin evitar
involucrarse en “qué hacer v qué se puede
hacer”.

Comenzando por estas premisas, el en-
cueniro entre ios intereses de ios poiiticos
locales de izquierda en desarrollar politicas
de prevencién del delito y estos desarrollos
académicos tuvieron lugar en Bologna en
1992, con el arribo de una revista llamada
Sicurezza e territorio (Seguridad y territo-
rio). La revista—fuertemente inspirada en los
principios del realismo de izquierda— fue fi-
nanciada por el Partido Democratico de Iz-
quierda (Partito Democratico della Sinistra)
y representd un intento de desarrollar una
nueva cuitura de ia prevencion y esirategias
de control del delito. Ademas, fue importan-
te su rol en la estimulacién de los cuerpos
publicos locales para que desarrollen sus
estrategias y modernicen el conocimiento
institucional sobre el fenémeno del delito.
En unos pocos afios, primero en Emilia-
Romagna y rapidamente en todo el norte y
centro de Italia, muchos gobiernos regiona-
les y locales desarrollaron proyectos relati-
vos a la prevencion del delito y la seguridad
comunitaria. El desarrollo de los proyectos
locales de seguridad proveyeron a algunos
criminélogos criticos ~al menos hasta fines
de la década de 1990- la oportunidad de au-
mentar su conocimiento sobre el fenémeno
del delito, verificar algunos supuestos e hi-
potesis y desarrollar nuevas metodologias
de investigacion.

De hecho en esos afios, mientras las ciu-
dades se convirtieron, en lugares de innova-
¢ion y experimentacion, el mundo académico
permaneci6 bastante distante de esta nueva
tendencia criminologica. Este hecho esta re-
iacionado a ia debiiidad de ia criminoiogia
critica italiana en el mundo académico, en el
cual ha ocupado siempre una posicion se-
cundaria respecto a la tradicion clinico fo-
rense, a la debilidad de su trasfondo empiri-
co y, mas generalmente, al “retraso” de la in-
vestigacion social sobre el delito dentro de
la academia y el gobierno. En consecuencia,
la mayoria de estos criminélogos no han po-
dido ir mas alla de una mera emulacién y re-
produccién de los supuestos del realismo de
izquierda britdnico ni tampoco desarroiiar una
concepecion y un andlisis mas sofisticados
del fenomeno del delito y las estrategias de
control del delito. Ademas, algunos investi-
gadores pertenecientes a la misma escueia
de pensamiento criminolégico, luego de un
periodo de interés inicial, rapidamente se ne-
garon a cualquier forma de participacion di-
recta en los proyectos locales sobre el delito
y volvieron a los que consideraban un abor-
daje “genuinamente” radical (Pitch, 2001).
Quizds, el andlisis mds interesante del fend-
meno del delito y sus estrategias de preven-
cién vinieron, de hecho, del trabajo de los
socidlogos y cientificos sociales que han tra-
tado de desarrollar nuevas metodologias de
investigacion y evaluacidn y nuevos marcos
tedricos para las politicas y el andlisis del
delito (Melossi, 2002; Chiesi, 2004).

< Hacia Citta Secure? Accién politica y conflicto institucional en... 95

4. “El modo italiano” de gobernar la seguridad a nivel local

Los primeros programas de seguridad y
prevencion del delito aparecieron en Italia
en el contexto de este marco intelectual.® Esta
nueva infraestructura de la prevencion del
crimen esta articulada con muchos proyec-
tos municipales, generalmente coordinados
por los gobiernos regionales que, en algu-
nos casos, otorgan apoyo financiero y téc-
nico. Desde el punto de vista del contenido
de estas politicas de seguridad, parece emer-
ger un modelo mixto de prevencion del deli-
to (Martin y Selmini, 2000). Esto significa que
los proyectos locales sobre seguridad son
el resultado de una combinacion de medidas
sociales (servicios para la gente joven, para
inmigrantes, etc.) con nuevas medidas de
seguridad social (apoyo a victimas, movili-
zacion comunitaria, etc.) y también con una
nueva forma de controlar los comportamien-
tos a través de instrumentos administrati-
vos, implementados por las administracio-
nes locales, que involucran medidas basa-
das principalmente en la vigilancia, el control
administrativo y el disefio espacial con ob-
jetivos defensivos.’

Las medidas situacionales de prevencion
del delito, que fueron una verdadera nove-
dad, han sido adoptadas con entusiasmo en

* El primer y mas influyente de estos es el programa
llamado “Ciita sicure” —el cual otorga el titulo a cste
articulo— establecido por el Gobierno regional de
Emilia-Romagna en 1994 y que es actualmente un
departamento establecido de este gobierno.

? Estas caracteristicas son un ejemplo mds de la cir-
culacién de pricticas que es parte de proceso de
movilidad en el campo de la justicia penal. Original-
mente, de hecho, los conceptos y pricticas de la
prevencion social y situacional llegaron a través de
las anteriormente mencionadas relaciones académi-
cas con el Realismo de Izquierda Britdnico y con
algunos socidlogos franceses. Un rol importante en

muchas ciudades y, en algunos casos, ac-
tualmente prevalecen sobre las medidas de
prevencion. Teniendo en cuenta que los cuer-
pos locales no tienen competencia en ia apii-
cacion de las Jeyes penales y en la represion
del delito, aunque intentaron agrandar su
esfera de intervencién mas alla de un mero
enfoque asistencial, las municipalidades
buscaron nuevos instrumentos de control
de las personas y del comportamiento. Es-
tos instrumentos se han encontrado en la
intensificacion de la vigilancia, a través de
la policia municipal, en el uso de ordenanzas
administrativas y en el disefio espacial. Las
ordenanzas administrativas ( “ordinenze
sindicali”’) no estdn enraizadas en los po-
deres de la ley penal sino en el de leyes ad-
ministrativas. Son prerrogativas de los al-
caldes, quienes por razones relacionadas con
la higiene publica u otros riesgos generales
para el bienestar de los ciudadanos tienen el
poder de elaborarlas para enfrentar emergen-
cias y tener bajo control las actividades tan-
to en el espacio pablico como privado. Por
medio de estas ordenanzas administrativas
hemos experimentado intervenciones sus-
tanciales de la policia local, en especial con-
tra la prostitucién callejera, el desorden, las

este proceso de transferencia de politicas fue el de
una red de ciudades, el Foro Europeo para la Seguri-
dad Urbana. La relacién de los gobiernos locales
italianos con esta asociacién presiond las conexio-
nes con el mundo franco — parlante y otros paises
continentales, balanceando parcialmente las carac-
teristicas anglo-americanas originales y dio a los
proyectos italianos que esta caracteristica “mixtu-
ra” que estamos discutiendo. “Cita sicure” y la sec-
cién italiana del foro (“Forum lraliano per la
sicurezza urbana™) fueron los actores principales
en este proceso de importacion de politicas y su
consecuente difusion en el resto del pais.
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insubordinaciones y los problemas relacio-
nados con inmigrantes indocumentados,
Esta combinacion de medidas ha permitido

a las autoridades locales desarrollar el ya
mencionado “abordaje integrado”. Esto sig-
nifica que, en algunos casos, han tratado de
equilibrar la inclusién y la exclusién social,
combinando intervenciones en las causas del
delito con el manejo de algunos de los efec-
tos del delito mismo. Sin embargo, aunque la
referencia a las “politicas integradas de se-
guridad local” es un exitoso slogan de cam-
pafia, no significa que la “integracion” pue-
da realmente permitir a los gobiernos locales
equilibrar la inclusién y la exclusion. De he-
cho, el tipo de medidas sociales que pueden
implantar se mantiene en el nivel de una “fi-
losofia de proteccion”. La prevencién social
no puede derrotar las profundas raices de
aquellos problemas delictivos que se expre-
Sdi a mivel 1ocal. La miervencion en las cau-
sas estructurales del delito, de hecho, nece-
sita una extensién de las competencias loca-
les en el campo de la inmigracién, el mercado

laboral y el bienestar general, que todavia
son competencia del gobierno nacional.

En consecuencia, la idea principal de que

a través de los gobiernos locales, la preven-
cién social se esparciria y se convertiria en
el nicleo de un nuevo modelo de politicas
de seguridad, ha sido parcialmente negada.
Enfrentando estos limites, la “prevencién

social™ asume un significado diferente, cam-
biando en términos de contenido. Se esty
convirtiendo en una especie de forma huma-
nitaria de controlar y liberar los problemag
sociales y delictivos pero sin ninguna intep-
cion de producir cambios sociales mas radi.
cales.

Estos proyectos de seguridad como “Cig
sicure” (y el proyecto criminolégico que los
respalda) estdn basados en el intento de pro-
mover una idea de seguridad como “bien
publico” que se redistribuye a todos los ciu-
dadanos, especialmente a los més vulnera-
bles. Estos proyectos involucran intentos
de incluir la l6gica y la racionalidad del esta-
do de bienestar “dentro” de los programas
de seguridad. Sin embargo, estan encontran-
do problemas en seguir comprometidos a su
racionalidad socio-inclusiva y, al mismo tiem-
po, ser “efectivos” sin ser simplemente prag-
maticos y tecnocraticos. El riesgo en Emilia-
Romagna, y mas ampliamente en [talia, es
que la “nueva” prevencién estd simplemen-
te proveyendo una contribucion al estable-
cimiento de una nueva y mas fuerte infraes-
tructura del delito, en la cual la criminologia
administrativa de los gobiernos locales (in-
capaces de desarrollar una manera autono-
ma de afectar los problemas del delito co-
menzando por una racionalidad inclusiva)
simplemente opera junto con los instrumen-
tos tradicionales del sistema judicial penal.

5. El enfoque “multi-agencial” contemporéneo:
“protocolli/contrarti de sicurezza” y “accordi di programmi”’

Hughes y Edwards (2004) han sefalado
que la idea de asociacion es un componente
bisico de las nuevas estrategias de preven-
cion del delito en Europa. Sin embargo, una
vez mis, el contexto local reforma y redefine

la ida Sl
1id i

i e e L ;e
€d U€ asociacion segun sus necesida-

des e intereses y ¢l de los actores involucra-
dos. El desarrollo de las politicas de seguri-
dad en Italia es un proceso ligado a un con-
texto politico ¢ histérico especifico en el cual
el intento de los gobiernos locales por en-
contrar su lugar en las estrategias de con-
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trol del delito y fortalecer su capacidad de
solucionar los problemas delictivos, compi-
tiendo con el gobierno nacional, tiene un rol
central. Sin embargo, casi hasta el fin de la
década, el estado central se resistid y se
opuso a esta tendencia, ignorando continua-
mente los esfuerzos de los gobiernos loca-
les por tener un rol activo en este campo y
reafirmando su exclusiva competencia en las
estrategias de control del delito. Como con-
secuencia, el rango total de politicas locales
a través de un nimero creciente de ciudades
y regiones se¢ ha ido desarrollando sin nin-
giin tipo de formalizacién o conocimiento
legal de su legitimidad y ademads sin apoyo
econdmico y de recursos aportados por el
gobierno central.

Entre finales de la década de 1990 y princi-
pios del nuevo siglo, la difusion e intensifi-
cacion de proyectos locales alcanzé su apo-
geo y el fenémeno no pudo ser evitado por
¢l estado central. Por un lado, el estado cen-
tral se dio cuenta de lo inevitable de este
fenémeno y adquirié un nuevo conocimien-
to sobre la utilidad de los gobiernos locales.
Por otro, los gobiernos locales estaban en
bisqueda de una legitimacién simbdlica de
su rol y un apoyo sustancial de las agencias
nacionales en algunas actividades de con-
trol del delito, por ejemplo, la informacién
sobre la tasa de delitos y la coordinacion de
la vigilancia.

El sitio para el encuentro de estos diferen-
tes intereses aparecié en una estrategia de
contractualizacién, una forma ya dispersa en
otros campos de la politica publica y expre-
sada en un programa de actividad conjunta

19 E] uso de dos términos no implica una diferencia
sustancial entre ellos. El término “contratti di
sicurezza” ¢s claramente cercano a la experiencia
francesa de los “contracts de sécurité” (de Maillard,

para la cooperacién, llamado “protocollo”
0 “contratto di sicurezza’'®. La estrategia
de contractualizacién es considerada como
la forma més adecuada para regular la co-
operacién debido a su flexibilidad: el gobier-
no nacional y los gobiernos locales acorda-
ron algunas actividades para ser desarrolla-
das en conjunto, o en otras actividades a
desarrollar separadamente pero en forma
coordinada, sin limitarse entre ellos por los
limites de la ley. En una situacion en que el
gobierno nacional y los gobiernos locales
estin redefiniendo su rol en el campo de las
estrategias de control del delito, la estrate-
gia de contractualizacion parece estar aso-
ciada a una regulacién de las diferentes res-
ponsabilidades.

El primer protocolo fue promulgado en
Modena, una ciudad de Emilia Romagna, en
Febrero de 1998, A finales de 2004, mas de
200 ciudades en todo el pais habian firmado
alglin acuerdo formal con las prefecturas
(nombre de la institucion local del gobierno
central). La mayoria de estos acuerdos co-
menzaron con una definicién de la seguri-
dad, donde se aclara que el gobierno nacio-
nal tiene responsabilidad en la represion del
delito vy el orden publico, mientras que los
gobiernos locales son responsables por el
mantenimiento de una vida urbana tranquila
y pacifica. El concepto de seguridad esta
divido en dos niveles diferentes: 1- ¢l con-
trol y represion local —responsabilidad que
le corresponde a las agencias nacionales—y
2- la seguridad local y la promocién del bien-
estar de los ciudadanos, responsabilidad que
es principalmente atribuida a los gobiernos

en este nimero) y modifica el intento de dar, simbd-
licamente, a estos acuerdos una manera mds
vinculante a pesar del hecho de que actualmente no
vinculan los dos suscriptores.
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locales. Esto no significa que en algunos
casos los gobiernos locales puedan hacer
contribuciones a las estrategias del control
del delito directamente bajo la autoridad del
prefecto (el representante local del Ministe-
rio del Interior) o indirectamente: por ejem-
plo, el fortalecimiento del rol de la policia
municipal en el control del mal comporta-
miento de los ciudadanos, el desorden y el
transito, aliviando la presion de las fuerzas
policiales nacionales y permitiéndoles dedi-
carse a sus obligaciones tradicionales de
control y represién del delito. Los protoco-
los se centran principalmente en el manejo
de algunas actividades: el control y vigilan-
cia del espacio publico y, consecuentemen-
te, un acuerdo sobre la coordinacién de la
policia nacional y local para el cumplimiento
de sus deberes tradicionales de control. Esta
coordinacion tiene el objetivo principal de
establecer los limites tradicionales entre el
control de las actividades de las fuerzas po-
liciales nacionales y los deberes sociales y
administrativos de las locales. Los protoco-
los estdn expandidos en el norte y centro del
pais pero hay también un cierto numero de
acuerdos con el mismo nombre firmados por
alcaldes y prefectos en el sur. Con pocas
excepciones, sin embargo, en los ejemplos
del sur el concepto de seguridad local cam-
bia considerablemente y la “vieja” idea de
seguridad publica parece re-emerger. Los
factores que provocan este cambio son el
tipo de fenémeno a tener en consideracion,
es decir, el delito organizado y la “mafia” asi
como la necesidad de fortalecer el control y
la represion del delito.

Los protocolos se encuentran ambigua-
mente tanto con los requisitos de colabora-
cion y la necesidad de reestablecer las res-
ponsabilidades y deberes entre el nivel cen-
tral y el local, mientras reafirman la hegemonia
del primero en los asuntos relacionados con

el delito y relegan a las policias municipales
o de las ciudades a un rol auxiliar. La idea de
integracion, una vez transferida a los con-
tratos locales y los protocolos, en lugar de
compartir la concepcion de seguridad local
es frecuentemente re-definida por la dindmi-
ca del conflicto institucional y da lugar a una
bifurcacién entre lo “local” y lo “central”.
Es necesario mencionar una ultima caracte-
ristica de esta asociacién: lo que estd emer-
giendo es un modelo muy limitado de aso-
ciacion, profundamente influenciado por las
dindmicas politicas e institucionales y en el
cual no hay rol para otros actores (sociedad
civil, poder judicial, etc.) como en el caso de
otras experiencias europeas. Ademds el con-
tenido de estos acuerdos, limitado a unas
pocas actividades, muestra claramente la di-
ficultad de agrandar esta cooperacion.

Una segunda forma de regular la coopera-
cion institucional es a través de lo comin-
mente llamado “accordi di programmi”. Es-
tos difieren de los protocolos principalmen-
te porque el gobierno local involucrado es la
administracion regional y el nivel nacional
es representado por el Ministerio del Inte-
tior, méas precisamente el departamento de
coordinacion de las fuerzas policiales. Estos
acuerdos representan un instrumento admi-
nistrativo para gobernar asociaciones y pro-
blemas delictivos a un nivel macro y son fir-
mados por el ministro del interior y los presi-
dentes de las regiones. La cooperacion esta
limitada a actividades especificas, en la ma-
yoria de los casos regulan 1- el manejo con-
junto del control formal y la vigilancia entre
la policia nacional, los carabinieri y la policia
local; 2- el entrenamiento profesional con-
junto de las tres fuerzas policiales y 3- la
institucién de un centro regional para la re-
coleccion de datos sobre delitos, malas con-
ductas y desorden. Otros acuerdos también
regulan el nivel y presencia de la policia na-
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cional en el area regional involucrada. Este
enfoque en las fuerzas policiales y su apoyo
(a través de nuevas tecnologias y entrena-
miento profesional) parece atenuar el con-

flicto entre las “competencias” y “respon-
sabilidades”, como en el caso de los proto-
colos municipales.

6. Las caracteristicas de la movilizacién comunitaria

Hasta principios de la década de 1990 la
palabra “comunidad” era inusual en los dis-
cursos y en las practicas de-control del deli-
to en Italia. A su vez, el sistema de justicia
criminal italiano estaba mal equipado y cul-
turalmente distanciado de la idea de una par-
ticipacion de la comunidad en las estrate-
gias de control del delito. Por un largo perio-
do el estado concibi¢ a esta relacion como
una mera imposicion gubernamental sobre
los sujetos. Mientras tanto, la misma socie-
dad civil mantuvo bastante bajas sus expec-
tativas hacia el estado y sus instituciones y
limité fuertemente su capacidad de reaccion
y movilizacién civica. (La Spina, 1993: 8).

En este clima, en el cual la debilidad es-
tructural y la ineficiencia del aparato estatal
se encontraron con una cultura de bajas ex-
pectativas y bajo activismo en el sociedad
civil, el rol de los ciudadanos en el proceso
de elaboracion de politicas ha sido denega-
do por un largo periodo de tiempo y los par-
tidos politicos han asumido el rol de inter-
mediarios entre el estado y la sociedad civil.
No soélo han reinterpretado las demandas
sociales y las expectativas hacia las institu-

1! Segiin Pavarini (1994) este rol de los partidos
politicos también fue importante en mantener ba-
jos tanto la preocupacién por el delito como las
demandas de seguridad, encauzando todo sentimien-
to de miedo existente en demandas de cambio social
y participacién politica.

ciones estatales, sino que también han sido
promotores de una identidad colectiva en la
sociedad civil, ofreciendo simbelos que sir-
ven para dar identidad a los miembros de
una comunidad y a comunicarse entre ellos
(Della Porta and Addretta, 2000). La accién
colectiva y la movilizacion de los ciudada-
nos fueron por un largo periodo encauza-
dos por el sistema politico' y esta participa-
cion a través de los partidos ha tenido una
funcién “socializadora”, ayudando compar-
tir reglas y a la prevencion de conflictos.
Al principio de la década de 1990, sin em-
bargo, la crisis de todo el sistema politico
italiano, luego de los eventos de Tangen-
topoli'?, junto con el debate sobre la partici-
pacion ciudadana en la vida politica y social
alcanzd su punto maximo. Estos eventos die-
ron lugar a una amplia crisis de confianza
institucional, a la emergencia del “localis-
mo” (frecuentemente relacionado con con-
flictos culturales y raciales) y a la bisqueda
de nuevas identidades colectivas y nuevas
formas de ciudadania para aquellos grupos
una vez representados por los partidos poli-
ticos e involucrados en la vida social y poli-

12 “Tapgentopoli” es el nombre dado al amplio sis-
tema de corrupcion politica “descubierto” a princi-
pios de la década de 1990 en toda Italia. La reaccion
a estos eventos trajo el colapso de algunos de los
més importantes partidos politicos italianos (sobre
todo el Partido Socialista y los Demoécratas Cristia-
nos) y el encarcelamiento de muchos lideres politi-
cos y empresarios italianos.
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tica. Como sefiala Diani (1999: 7) en ese pe-
riodo la definicion de identidades colecti-
vas, junto con la expansioén de los conflictos
alrededor de conceptos basicos como la ciu-
dadania y los derechos relacionados con ella
aparecié como un problema central. Como
consecuencia de estos procesos, surgieron
nuevas formas de movilizacion colectiva es-
pontdnea, en muchos casos relacionadas a
la percepcion de una amenaza proveniente
del delito y el desorden.

Lamovilizacién comunitaria expresada por
“comitati di citttadini” (comités de ciuda-
danos) —es decir, grupos de vecinos que
adquieren visibilidad y se organizan contra
el delito u otros problemas locales— han apa-
recido especialmente en las areas del norte
de Ttalia que atravesaban profundos cam-
bios en términos de renovacién urbana y
desarrollo socioecondémico. Las ciudades del
interior, los antiguos barrios de clase obrera
de los pueblos industriales del norte y los
nuevos suburbios de clase media son las
areas en las cuales este tipo de reaccion con-
tra el delito parece emerger mas frecuente-
mente. Los rapidos y profundos cambios en
la estructura economica y social de algunas
ciudades y distritos estin asociadas con la
des-industrializacion de esas mismas dreas,
la crisis de la ética del trabajo y del trabajo
como un medio de promocién de progreso
social y dignidad personal, la desaparicion
de las tradicionales redes sociales urbanas
—con frecuencia relacionadas a la participa-
cion politica— y la consecuente fragmenta-
cion de las identidades sociales (Belluati,
1998: 9). Todo esto crea un contexto en el
cual tienden a emerger nuevas imégenes del
desorden, frecuentemente relacionadas con
la presencia de inmigrantes del norte de Afri-
ca y Europa del Este, que son considerados
responsables de una nueva decadencia de
la ciudad y percibidos como seres opuestos

a los valores e ideales de la antigua clase
obrera. Entonces lo que estd claramente
emergiendo es la cuestion de las “reglas”,
las reglas civicas. De hecho, en el centro del
problema no parece ser una simple amenaza
a la propiedad o a la seguridad personal, sino
un sentimiento generalizado de riesgo para
toda la sociedad, para una idea de “orden”
bien establecida.

Estas caracteristicas de la participacion
comunitaria en los temas de la prevencion
del delito en Italia durante la década de 1990
indican que es mds un intento de redefinir
las identidades sociales y las formas de ciu-
dadania que una mera proteccién ante la
amenaza percibida por el delito y la victimi-
zacion. Estas mismas caracteristicas nos lle-
van a contextualizar la participacién comu-
nitaria italiana en la prevencion del delito en
términos de aquellos abordajes que ven el
desarrollo del “gobierno comunitario” como
un intento de formular un nuevo modelo de
participacion democratica en las democra-
cias occidentales (Hughes and Edwards,
2002: 4). Particularmente en zonas tradicio-
nales de clase obrera, las organizaciones
comunitarias en lucha contra el delito gene-
ralmente pertenecen al campo politico y cul-
tural de la izquierda, frecuentemente, los co-
mités son liderados por trabajadores jubila-
dos, antiguos sindicalistas y otras personas
familiarizadas con la participacion social y
politica y parecen privilegiar el discurso de
derechos y justicia social antes que la des-
proteccion y la victimizacién (Della Porta,
1996; Selmini, 1997; Allasino et al., 2003). En
estas experiencias, Jamovilizacion y reaccion
de los ciudadanos no asume las caracteristi-
cas de una defensa privada y una responsa-
bilidad directa de la comunidad en el control
del delito y la vigilancia, como ocurrié en
otros lugares, principalmente en las conoci-
das experiencias anglo-americanas del Plan
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de Vigilancia Vecinal (Neighbourhood Watch
Schemes). En la mayoria de los casos (y tam-
bién durante periodos de conflicto entre los
miembros de los comités, grupos de inmi-
grantes, policia e instituciones locales) las
organizaciones comunitarias se involucraron
en actividades de prevencién del delito ba-
sadas principalmente en la regeneracion de
los espacios urbanos, la mediacion de con-
flictos, la revitalizacién de los vecindarios
por medio de iniciativas sociales y cultura-
les, en las cuales las actividades de control,
vigilancia y denuncia de delitos fueron me-
nos importantes.

Las formas adoptadas por la prevencion
comunitaria del delito en algunas localida-
des de Italia, también fueron apoyadas por
la respuesta de las instituciones locales y

7. Algunas conclusiones

En conclusién, me gustaria hacer un repa-
so por los cuatro temas que han estructura-
do este articulo. El primero hace referencia
al rol central del conflicto institucional entre
los diferentes niveles del gobierno y la lu-
cha de las autoridades locales por adquirir
nuevas competencias y responsabilidades
para tener mayor influencia en la forma y
estilo de las politicas desarrolladas durante
la Gltima década. Desde este punto de vista,
¢l contexto italiano muestra claramente coémo
las politicas y précticas del control del deli-
to contemporaneas son el epicentro de un

13 Si esto continta siendo el modelo predominante
de participacion comunitaria en las estrategias loca-
les de prevencién del delito, estamos ahora sin em-
bargo siendo testigos de la emergencia, aunque limi-
tada a algunos pocos casos, de un diferente abordaje,
basado en el apoyo municipal a grupos de ciudada-
nos organizados cuyas actividades se focalizan en el

las estrategias que desarrollaron para reac-
cionar frente la ansiedad comunitaria. En la
mayoria de los casos, las regiones y munici-
palidades han tratado de integrar la movili-
zacién comunitaria dentro del marco institu-
cional, dando visibilidad a los comités en el
proyecto de seguridad local y participacién
en el campo de la regeneracion social de los
vecindarios. Muchas formas nuevas de par-
ticipacién colectiva fueron apoyadas por las
administraciones locales y surgieron nuevas
oportunidades para los grupos involucrados
(Allasino et al., 2000). En estos casos, la cri-
sis abierta por la reaccién comunitaria se
convirtié en una oportunidad y un factor de
cambio positivo para todos los actores in-
volucrados.'

ambiguo proceso de redistribucion de res-
ponsabilidades dentro del estado soberano,
los centros locales de poder y la sociedad
civil. Este proceso estd profundamente rela-
cionado con la crisis del estado nacién y su
tradicional forma de gobierno y la bisqueda
de un nuevo rol y de legitimidad para los
poderes regionales y municipales. Segundo,
he sefialado cémo el modelo de las estrate-
gias de prevencién del delito surgido 10 afios
después de la primera implementacién de los
proyectos de seguridad a nivel local es un
modelo mixto, en el cual las medidas socia-

“control” de ireas urbanas especificas. Un ejemplo
de esto es ofrecido por la constitucion del llamado
“gssistenti civier” (asistente civico), un proyecto de
participacion comunitaria en Bologna que repre-
senta una directa emulacién de la experiencia brita-
nica de los Street Wardens (Guardianes de la Calle),
(Ver Nobili, 2004).
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les y situacionales estdn combinadas de for-
ma mds o menos balanceada. He afirmado
que este modelo es también el resultado de
la influencia contemporéanea de las experien-
cias britanicas y francesas. Podemos selec-
cionar algunas razones de por qué la natura-
leza especifica del contexto italiano estaba
lista para aceptar estas influencias externas.
Los abordajes sociales y situacionales se en-
contraron con las necesidades e intereses
de los politicos locales en formas diferen-
tes. Esto no es fundamentalmente distinto
de lo que ocurrié y ocurre en otras partes
del mundo (Hughes, 1998). El éxito de la pre-
vencion situacional del delito reside en su
capacidad para ofrecer respuestas politicas
rdpidas y pragmaticas para manejar el delito
y los problemas de desorden a aquellos que
son responsables del gobierno de la vida
cotidiana de la ciudad. Lo que es interesan-
te, es el hecho de que en Italia este abordaje
de prevencion del delito ha sido aceptado
con entusiasmo sin ninguna difusién del tipo
de conocimiento criminolégico del cual de-
pende, es decir, oportunidades y activida-
des teoricas de rutina, salvo el interés re-
ciente de algunos académicos destacados
en el desarrollo de estas teorias (Barbagli,
1995; Savona, 2004). El abordaje de la pre-
vencion social, por el contrario, tiene una
sblida tradicién en el pensamiento académi-
co y en las practicas institucionales en Ita-
lia; sin embargo, hemos destacado cémo la
prevencién social una vez integrada a los
proyectos de seguridad locales estd en ries-
go de perder su tradicional importancia. Mas
precisamente, las medidas de prevencion
social adoptadas en los proyectos de segu-
ridad locales muestran claramente un cam-
bio desde el objetivo de intervenir radical-
mente en las causas del delito a través de
reformas sociales a simplemente ofrecer so-
luciones “humanitarias” en el “corto plazo”

para algunos grupos marginales Tercero, me
gustarfa ir hacia los factores que pueden ex-
plicar las caracteristicas mixtas del modelo
de prevencidn del delito y que estén relacio-
nados con la cultura criminolégica italiana.
La ausencia de una comunidad criminolégi-
ca bien establecida y la prevalencia, hasta
hace unos pocos afios, de un “obsoleto”
abordaje clinico y forense de la criminologia,
junto con las dificultades de los criminélo-
gos criticos para desarrollar paradigmas y
categorias alternativas acerca de la seguri-
dad, dio como resultado una fuerte influencia
de los pensamientos e ideas sobre seguridad
y prevencién desarrolladas en otros paises,
Finalmente, han sido sefialadas las aparentes
“peculiaridades” de la participacién comuni-
taria en las estrategias de prevencion en Ita-
lia (y especialmente en el norte) en compara-

_ci6én con las tendencias anglosajonas. Las

particularidades son explicables contextual-
mente por las siguientes razones: primero, en
términos de la relacion histdrica establecida
entre el estado, la sociedad civil y el sistema
politico, recordando, sin embargo, las dife-
rencias existentes entre las distintas dreas del
pais; segundo, la pérdida de hegemonia de
algunos grupos sociales y la subsiguiente
fragmentacion de las identidades derivadas
de la crisis de la clase obrera en Italia y de los
partidos politicos en los tltimos 15 afos. Fi-
nalmente, también he tratado de explicar como
este clima politico, social y cultural afecté tan-
to a la comunidad como a la movilizacion y
las practicas institucionales de participacién
de los ciudadanos, aunque sin evitar el desa-
rrollo de un abordaje de la comunidad basa-
do principalmente en la defensa, la vigilancia
y la victimizacién. Con esta cautelosamente
optimista referencia. considerando las con-
secuencias de las geo-historias nacionales,
regionales y locales de seguridad, este arti-
culo termina.
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