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1. INTRODUCCIO

En les dues ultimes décades sembla que hi ha hagut grans canvis en la mane-
ra de portar a terme la regulacioé social i, més especificament, en les estratégies per
al control, la prevencio i la reduccioé de la delingiiencia. Amb la denominacié de
seguretat ciutadana —o crime prevention en I'accepcié anglosaxona—, un conjunt
divers de técniques, estrategies i discursos configura un nou dispositiu de control,
que es defineix pel distanciament dels models convencionals de politica criminal.
D’una banda, verifiquen una seriosa recusacio de les practiques correccionals, dels
enfocaments rehabilitadors de I’economia disciplinaria que va caracteritzar el fun-
cionament penal durant més d’un segle. Substitueixen I'individu —objecte de les
operacions del sistema penal com a dispositiu disciplinari— pel control de grups de
poblacié i practiques de risc, i I’objectiu d’aixo no és tant la correccié com la reduc-
ci6 de riscos i la vigilancia dels perills. De I'altra, es desmarquen de la ldgica rigoro-
sa del dret penal, perquée no tenen en compte tant el delicte legalment tipificat com
la intervencié proactiva sobre els grups o les circumstancies associats probabilisti-
cament a I’esdeveniment del delicte. El seu metode prefereix la gestio efectiva, la
comprensié managerial, que no pas el procediment judicial classic, cosa que afa-
voreix la via administrativa sobre la penal.

En poques paraules, defineixen les noves politiques de seguretat, la rellevan-
cia i les noves funcions atribuides a la policia, que es desplaca del seu paper de
«brag armat del sistema penal» cap a funcions de prevencio i resolucié de conflic-
tes; la inclusié d’actors diferents de les agéncies penals en les politiques de segu-
retat; la diversificacio d’estratégies diferents de la intervencié penal (prevencio
situacional, prevencié social, sancions administratives, etc.); I'ampliacié de I'ob-
jecte del control més enlla de les matéries propies del sistema penal (por del delic-
te, desordre, conflictes veinals, regulacioé de I’espai i la vida publica, incivilitats,
etc.); la preocupacio per la «proximitat» i I’émfasi en I’escala local. Finalment, s’o-
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rienten no tant a suprimir el delicte o rehabilitar el delinqtient, siné cap a la gestio
complexa i efectiva de riscos i poblacions.”

En el cas espanyol, les estratégies que ha posat en practica des de I'any 1984
el Consell de Seguretat Urbana de I’Ajuntament de Barcelona s6n un material
excel-lent per a la comprensié d’algunes de les dimensions més rellevants de les
noves politiques de seguretat ciutadana en els paisos industrialitzats, tant pel
caracter pioner que pot atribuir-se a I’experiencia barcelonina com per la trans-
paréencia dels elements centrals que hi ha en aquestes modalitats emergents de
control. A continuacié, mirarem d’esbossar I’experiéncia del Consell de Seguretat i
de les politiques de seguretat avancades a Barcelona, i també detallarem algunes
de les seves principals caracteristiques.

2. LA Comissié TECNICA DE SEGURETAT URBANA (CTSU) | LINFORME SOCIAS:
LA CONSTRUCCIO DEL PROBLEMA DE LA SEGURETAT A BARCELONA

A finals de 'any 1983 I'alcalde de Barcelona, Pasqual Maragall, va decretar la
constitucié d’una comissio tecnica ad hoc amb la missié «d’elaborar un progra-
ma... que definis els aspectes basics d’actuacié... en I'ambit de la seguretat ciuta-
dana» (Ajuntament de Barcelona, 1986, 99). Eren anys paradoxals i intensos a
Espanya. El placid final del franquisme, amb I’estampa del dictador llanguint al seu
llit mentre les forces politiques pactaven una transicié sense traumes, contrastava
amb el vigorés desenvolupament de la mobilitzacié social i la participacié politica
que estremien una Espanya poc acostumada als sobresalts. La transicio, per con-
tra, es dibuixa com I'assossegada substitucioé de I'ordre dictatorial per una nova
trama institucional que havia de garantir la governabilitat i gestionar algunes de les
demandes que comengaven a manifestar-se. El model autondmic i la transferencia
de responsabilitats als governs locals, aixi com el desmantellament de I'embull
repressiu i penal del franquisme, es converteixen de seguida en arestes rellevants
d’aquest procés.

D’altra banda, els ajustaments del capital a la crisi de revaloracié dels setanta
i les seves implicacions en termes de desocupacio, desindustrialitzacié i inestabili-
tat social es faran particularment visibles en els anys que hi hagué en el poder el
primer govern socialdemocrata de la transicié. En aquest context de tensions i
conflictes, de canvis i continuitats, la inseguretat es convertira en un tema de crei-
xent preocupacié en I’'agenda publica.

Alguns episodis violents, puntuals perd de gran impacte en I’'opinié publica,
reformes legislatives que van ser presentades com a indicadors del debilitament i
lenitat del sistema davant el delicte, una agenda mediatica amb un émfasi creixent
en la delinqliéncia i en la produccié de «figures» que encarnessin I’'alarma social (el
drogoaddicte, els immigrants, etc.), entre altres factors, van afavorir la construccio

1. Per a una discussi6 sobre les politiques de seguretat, vegeu Feeley i Simon,1995; Garland, 1996;
Hebberecht i Sack, 1997; van Dijk, 1997; del Olmo, 1998; Hughes, 1998; Young, 1999.
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de la inseguretat com a problema d’opinié publica, fet que va crear un estat de
crispacié generalitzada i que va impulsar a citar els governs perqué donessin res-
postes concretes a les creixents demandes d’ordre i seguretat.

Tant en la seva metodologia de treball com en els resultats de la seva activitat,
la Comissio Tecnica de Seguretat Urbana o Comissié Socias (en al-lusié a Humbert
Socias, primer alcalde de la transicio postfranquista i designat per dirigir aquest
procés), prefigura una aproximacié al problema de la delinqiiencia diferent de les
que prevalien. La seva preocupacio no es redueix a les expressions convencionals
del delicte, sind que s’orienta a construir «un diagnostic general de la delingiencia
i la inseguretat ciutadana, i també una aproximacié a les seves causes» (Ajun-
tament de Barcelona, 1986, 5). Aixd comporta determinar la magnitud del delicte,
pero també les expressions subjectives de la inseguretat, la seva recepcio per part
de 'opinié publica, i també els processos socials que puguin intervenir en la confi-
guracio del problema, tenint en compte temes tan variats com I’educacié, la situa-
Ci6 dels joves, la immigracio, I’esport i I'Us del temps lliure, els mitjans de comuni-
cacio, etc. Tan decisives seran les dades que provenen de fonts policials, peniten-
ciaries i judicials com les que registren els diferents serveis socials. En definitiva,
en les tematiques i les fonts privilegiades, la Comissié Socias construeix la insegu-
retat com un objectiu ampli que desborda els limits del delicte i del dret penal i,
alhora, hi incorpora elements abans propis d’altres esferes, particularment de I'am-
bit de les politiques socials i assistencials de I'Estat.

El métode utilitzat per la Comissié Socias per establir el seu diagnostic i les
propostes no sén només un esforg técnic, siné que s’entén com una estratégia
dirigida a aconseguir el maxim consens possible per mitja de la consulta i la incor-
poracié de les perspectives i demandes de gran diversitat d’actors involucrats en
el problema. L’enquesta de victimitzacio feta per la Comissié —la primera d’una
serie que ja supera els disset anys—, els grups de treball, les entrevistes i la con-
sulta a experts, gremis i organitzacions permeten comprendre la tasca de la
Comissié com un ampli procés de consulta i debat sobre la inseguretat i les seves
alternatives a la ciutat. En I'activitat de la Comissié es defineixen dues linies que
seran centrals en les politiques que s’adoptaran:

— d’una banda, la inclusié de nous subjectes socials en un ambit fins llavors
exclusiu de les agéencies penals,

— d’altra banda, la retorica de la participacio, resolta a la practica per proce-
diments formals o per I'apel-lacié a la «representativitat» de determinats actors.

El treball de la Comissié va durar vint-i-quatre mesos, durant els quals es van
produir deu informes sectorials, a més d’un document general —conegut com a
Informe Socias— que sintetitza els eixos centrals de la politica de seguretat que
es posara en practica. En els apartats seglients faig referéncia a aquests eixos
basics.
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2.1 La constatacié de la inseguretat com a problema rellevant

Les dades recollides per la Comissié no només evidencien un creixement sen-
sible de la inseguretat, siné que també permeten reconegixer les noves formes en
que s’expressa. D’acord amb les estadistiques policials, a partir de 1983, el nom-
bre de delictes va augmentar un 66 % en comparacié amb els delictes de 1981.
Els resultats de la primera enquesta de victimitzacié incrementen substancialment
I’estimacié: el 1983, segons les dades recollides, un 15,7 % de la poblacié major
de divuit anys va ser objecte d’algun tipus de delicte. Al costat de les dades de la
delinqléncia «real», i potser de manera més insidiosa, no deixa d’estendre’s la
preocupacio i el temor de la poblacié per la inseguretat. D’acord amb aquesta pri-
mera enquesta de seguretat ciutadana, un 60 % dels entrevistats confessen sen-
tir-se insegurs i un 64 % creu que la seguretat ha empitjorat en els Ultims anys. La
por del delicte es converteix, d’acord amb la Comissié, en un problema de primer
ordre, que es fa evident per la seva propia naturalesa en les politiques convencio-
nals de lluita contra el delicte, un obstacle a la governabilitat encara de més abast
que el que pot adquirir la delingiiéncia efectiva.?

2.2 El reconeixement d’una crisi de les formes tradicionals de control
del delicte

Les noves arestes del problema de la seguretat posen en evidéncia les insufi-
ciéncies propies del sistema penal convencional. La crisi es constata almenys en
tres direccions.

D’una banda, pel que fa a la seva ineficacia: la baixa taxa de casos resolts
policialment (un 18 % de resolucié de delictes coneguts; només un 15,6 % de
detencions), les dificultats de coordinacié entre els diferents cossos policials que
actuen a la ciutat, la saturacié dels tribunals, la insuficiencia de les lleis penals i
processals per respondre a les noves realitats, etc.

D’altra banda, el que I'Informe anomena com a «crisi de confianca de la pobla-
ci6 en el sistema penal» (Ajuntament de Barcelona, 1986, 12): el baix index de
denuncies (menys d’un 40 %), el descredit de les agéncies penals (un 78 % dels
entrevistats assenyalen pérdua de confianga en la justicia) i la il-legitimitat d’un
marc institucional procedent de I'anterior dictadura; en definitiva, una ineptitud
evident de I'aparell penal per satisfer les expectatives i demandes col-lectives i
concitar el consens entorn del seu funcionament.

Finalment, el sistema penal tradicional es mostra incapa¢ d’assumir les noves com-
plexitats del control. La mera repressié penal és una resposta massa pobra, si no per-
versa, per proveir els «requisits funcionals» que condicionen la «convivencia segura».

2. En paraules de la mateixa Comissio, en un document preliminar, la por del delicte «... s’hagi con-
vertit, a més d’una de les principals preocupacions dels ciutadans, en una font d’angoixa i en un objecte
en si mateixa, que ja no necessita el delicte com a substrat. En aquest sentit, podem comencar a témer
que la por de la delinqliéncia pot arribar a ser tan perjudicial o més per a la societat que la mateixa delin-
qliencia» (CTSU, 1984, 3).
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2.3 La necessitat de dotar les noves politiques de seguretat urbana
d’un marc conceptual propi

Les noves demandes i els nous contextos de la seguretat exigeixen redefinir
els termes amb qué aquesta s’entén i en qué es fonamenta. Si bé als paisos anglo-
saxons les politiques de seguretat apareixen amb I'arribada de governs conserva-
dors —que van recorrer a un discurs clarament eficient i de /lei i ordre per justifi-
car-les i desmarcar-se dels seus antecessors socialdemocrates—, en el cas
d’Espanya, i en particular de Barcelona, és la dictadura franquista el referent que
calia trencar i la retorica progressista la que els donaria legitimitat.

La tensié entre el sistema que prevalia fins aleshores i les noves propostes es
formula en termes d’oposicio entre els conceptes d’ordre public i de seguretat ciu-
tadana: «El que es posa en relleu soén els limits d’una concepcié de I'ordre social
purament centrada en el recurs repressiu i basada en angostes concepcions here-
tades en gran part del segle xix. Ordre public és una expressié que fa referéncia al
domini juridic: ordre és allo que marquen les lleis, tenint en compte que la seva
legitimitat no assegura la seva obediéncia... Hi ha, no obstant aix0, una tendéncia
de les societats més progressives a substituir aquest concepte obsolet... pel de
seguretat ciutadana.... [que] obre el domini juridic a una realitat social més amplia:
la convivencia segura. El seu contingut seria donar seguretat als ciutadans en I'e-
xercici public i privat dels drets i deures previstos en I'ordre constitucional.
Aquesta nova concepcid de seguretat ciutadana, encara que no deixa de valorar la
importancia de 'accio repressiva, la integra dins una estratégia més general enca-
minada a assegurar els drets dels ciutadans a les llibertats publiques» (Ajuntament
de Barcelona, op. cit., 18).

El concepte de seguretat ciutadana depassa els limits del dret penal, incloent-
hi la multiplicitat de processos que hi poden intervenir i afectar la vida. La ldgica de
I’Estat del benestar, que pretenia regular les diferents esferes de la vida social
(Luhman, 1994), és substituida en aquesta nova retorica per la subordinacio de les
relacions socials als requeriments de seguretat publica.

2.4 La formulacié de nous objectius i estratégies

Es evident que, del gran ventall de les matéries que formen part de la seguretat,
d’acord amb la concepcié proposada per la Comissio, se segueix la necessitat d’a-
dequar les politiques de control. Es obvi que ja no n’hi ha prou amb I'antic funcio-
nament del sistema penal, basat exclusivament en la repressio, sind que —sense
haver de renunciar necessariament a la importancia d’aquesta— cal articular
estrategies de prevencio (que inclouen haver d’intervenir en els factors socials que
poden incidir en la delinglieéncia), rehabilitacio i solidaritat (que promoguin la repara-
ci6 dels danys del delicte i I'éxit de la convivéncia pacifica entre els ciutadans).?

3. «Es tracta, en definitiva, d’assolir una alternativa global amb el doble sentit d’incidir en tots
els aspectes de la vida de la ciutat que I'afectin o que generin inseguretat, per un costat, i fer-ho des
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2.5 La necessitat d’incorporar nous actors socials en les politiques
de seguretat

L'amplitud i la complexitat de matéries que incumbeixen la seguretat ciutada-
na i la insuficieéncia de les agéncies tradicionalment encarregades del control del
delicte mostren la necessitat d’incorporar nous subjectes socials en les politiques
emergents i també de redefinir les relacions entre els existents. Per definicio, la
seguretat deixaria sense efecte el monopoli de les agéncies penals en la lluita con-
tra el delicte, incloent al costat d’aquests no sols altres agéncies publiques, siné el
conjunt dels ciutadans.

En definitiva, la Comissio apunta la necessitat d’una «alternativa que faci front
a les exigencies de coordinacié, tant dels diversos organismes policials com del
conjunt d’institucions relacionades amb la seguretat ciutadana... que permeti la
participacié del ciutada —a través de les seves associacions i d’entitats represen-
tatives— en les tasques de control social... una alternativa que exigeix la configu-
racioé de nous agents de control social d’acord amb el moment actual» (Ajuntament
de Barcelona, op. cit., 6). Per aquest motiu es van aplicar els criteris de represen-
tativitat, participacio social, coordinacid institucional, descentralitzacio i informacid
centralitzada (p. 93).

3. EL DESENVOLUPAMENT DE LES POLITIQUES DE SEGURETAT CIUTADANA
A BARCELONA: EL CONSELL DE SEGURETAT URBANA

El 25 de juny de 1984 es reuneix per primera vegada el Consell de Seguretat
Urbana de Barcelona. Es el resultat del treball de la Comissié Socias i és coherent
amb la necessitat que havia previst d’incloure nous actors socials en les politiques
de seguretat. En el Consell confluiran les diferents forces policials amb competen-
cia a la ciutat, representants de la justicia penal, 'administracié penitenciaria i
agencies socials, juntament amb autoritats locals, provincials i autonomiques, a
més d’organitzacions socials i gremials diverses.

Cal apuntar I'alt coeficient de dispersié de les diferents agencies involucrades
en la seguretat que precedeix la constitucié del Consell. L'existéncia de diferents
cossos policials amb competéncia a la ciutat, perd que depenen d’autoritats dife-
rents (el Cos Nacional de Policia del Govern Civil de la provincia; la Guardia Urbana,
sota I'autoritat de I’Ajuntament, concretament de la Conselleria de I’Ambit de la Via
Publica), I’abséncia de comunicacié entre aquests i I’Administracié de justicia (al
seu torn compartimentada entre les funcions de la fiscalia i dels jutges), 0 amb la
gestié penitenciaria, a més de la desvinculacié de les agéncies penals amb els ser-

de tots els angles: el preventiu, el rehabilitador i el reparador —tant del delinqtient com de la victi-
ma— juntament amb el repressiu, per I'altre...» (Ajuntament de Barcelona, 1986, 5). En concordancga
amb aixo0, les propostes de la Comissio cobreixen aspectes com ara I’educacio, el temps lliure, els
joves, la familia i la infantesa, els esports, les drogues, els estrangers, els mitjans, els serveis sanita-
ris, etc.
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veis assistencials i de benestar social (tant les de competéncia municipal com les
d’ambit autonomic i estatal), configuraven una débil trama institucional que impedia
la coordinacio6 de les politiques i suposaven una innecessaria multiplicacié d’es-
forgcos (Ajuntament de Barcelona, 1986; Delgado i Guardia, 1994).

No deixa d’estranyar que alldo que es va considerar un tret distintiu de I’Estat
liberal (la separacié de funcions, ambits i competéncies) i un resultat necessari de
la progressiva especialitzacié i formalitzacié del funcionament de I’Estat modern
(Lea et al., 1994) sigui vist ara com un obstacle per a I'eficacia de les politiques de
control. En el seu disseny, el Consell es proposa resoldre aquesta disseminacié
dels agents del control mitjangant la concertacié de les politiques de seguretat
entre els organismes policials, ’Administracio de justicia i les agéncies socials (tant
municipals com estatals i autonomiques).

La importancia de I'articulacié entre les diferents agéncies es fara evident en
la composicié del Consell: el governador civil de la provincia, com a delegat del
Govern central i cap de la Policia Nacional, n’ocupa la presidéncia; la vicepre-
sidéncia és en mans de I'alcalde, mentre que el fiscal de I’Audiéncia Provincial
assumeix el carrec de vocal. A més, hi participen representants de la Generalitat
(del Departament de Justicia, d’Ensenyament, de Governacié i, posteriorment, de
Seguretat Ciutadana), el cap superior de la Policia, els portaveus dels diferents
grups politics de I’Ajuntament, representants de la Diputacio, el coordinador muni-
cipal de Proteccié Ciutadana, I'll-lustre Col-legi d’Advocats, etc. Al mateix temps,
el Consell integra representants de diferents organitzacions ciutadanes, com ara la
Federacioé d’Associacions de Veins, els sindicats (UGT i CC. O0.), la Cambra de
Comerg, el Consell de Gremis, entre altres que, en algun moment, hi van participar.
Finalment, hi participen un conjunt d’experts i assessors per al tractament de
determinades tematiques o la realitzacié d’estudis i informes especifics. Per la
seva banda, funcionaris de la Direccié de Programes de Prevencié, adscrita a I’A-
rea de la Via Publica de I’Ajuntament, actuen com a suport técnic i dinamitzadors
del procés elaborant informes, minutes, preparant les reunions o fent el seguiment
dels acords.

En efecte, el Consell es proposa com a «marc de coordinacioé» del conjunt
d’ageéncies i actors a qui puguin concernir les politiques de seguretat urbana, en
I’amplia accepcidé que se li assigna. Aquesta coordinacié t& com a materia tant la
consulta d’actuacions concretes com els programes permanents, la proposicié de
reformes legislatives, la produccié de coneixement sobre les diferents dimensions
vinculades a la seguretat i també el traspas d’informacié —tant entre agencies i
actors com per a I'opinié publica, en vista de la importancia concedida als mitjans
de comunicacié com a factor predominant en la conformacié del sentiment d’inse-
guretat— (acta constitutiva del Consell de Seguretat Urbana, juny de 1984).

Els primers anys del Consell estan marcats per una intensa activitat. Encara
que el funcionament policial és un tema constant en les seves discussions, igual
que altres aspectes del control penal convencional, a les quals dedica sessions
monografiques i acordara accions especifiques (el desenvolupament dels primers
plans conjunts dels diferents cossos policials, I’establiment de les taules de coor-
dinaci6 policial tant a la ciutat com als districtes, propostes de reformes sobre el
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funcionament de la judicatura, mesures policials i judicials quant als estrangers
il-legals o culpables de delictes, mesures concretes per millorar la seguretat en els
comercgos, I'agilitacié de les denuncies, I'eradicacié de venedors ambulants i el
tancament de locals «indesitjables», etc.), és igualment cert que les preocupacions
del Consell, almenys en els seus anys inicials, sén molt variades. A més de servir
d’escenari per al debat de la major part dels informes elaborats per la Comissié
Socias (fet que genera, per tant, discussions sobre els diferents aspectes i les
tematiques que tracta la Comissio), bona part de les mesures concretes que s’as-
sumeixen en aquest primer periode compten amb un ampli contingut social. Es
configura el primer Pla municipal de prevencié de les drogodependéncies; com a
resultat d’una proposta del Consell, s’estén I’escolaritzacié obligatoria fins als
setze anys; s’impulsa el Pla especial de Ciutat Vella (sector antic de la ciutat, amb
seriosos problemes de depauperacioé i conflictivitat); es posen en funcionament
diferents programes d’atencio a les victimes, etc.

Fins i tot el debat adquireix forma de confrontacié de posicions, interessos i
perspectives diferents, amb la qual cosa s’arriba a un moment de gran conflictivi-
tat entre una part dels actors que hi estan involucrats. Si bé és excessiu pensar en
el Consell com a escenari de debat col-lectiu i participacié efectiva de la societat,
funciona almenys com a espai per a la negociacié i I’acord entre «corporacions»
(gremis, grups d’interes, institucions, etc.).

D’altra banda, durant aquest periode es construeixen els consells de Se-
guretat i Prevencié als districtes, que repliquen I'articulacié de cossos policials,
serveis socials, representants veinals i autoritats dels districtes.

No obstant aix0, a principis de la década dels noranta comenca a fer-se evi-
dent una transformacié tant en la intensitat com en el contingut del treball del
Consell, que s’aprofundira en els anys seglients. La proximitat de la cita olimpica
de 1992 a la ciutat i els desafiaments de seguretat i prevencié que aquest esdeveni-
ment plantegen fan prevaler en les politiques que s’avancen el component policial i
tecnopreventiu a costa de la restriccié de les estratégies socials i participatives. El
contingut del debat del Consell revela aquest nou caire: si en els seus primers anys
hi havia una marcada preocupacio per la «tematica social» en 'agenda, d’ara enda-
vant perdra intensitat el discurs social i prevaldran les discussions técniques.

En aquesta linia, les politiques que es desenvolupen posen de manifest aquest
canvi d’émfasi. La preocupacioé es desplaga cap a la intensificacié de la presencia
i 'operativitat policial, es posen en marxa la figura de la fiscalia de districte i els
procediments de justicia rapida, s’impulsen reformes urbanes dirigides essencial-
ment a millorar la vigilancia i reduir les oportunitats per a delictes i practiques
«associals», s’impulsen mesures per disminuir la victimitzacié de turistes i s’incor-
pora en les matéries del Consell I’administracié penitenciaria.

Alhora, és notoria la péerdua de «I’entusiasme» del seu impuls inicial. Les reu-
nions s’espaien i les discussions perden interes. En gran part el viratge cap a una
opcié tecnopreventiva i la prevalenga d’una agenda técnica resten sentit al Consell
com a espai politic i programatic de les estratégies de seguretat.

L’arribada al poder del Partit Popular consolidara aquesta tendéncia. L’any
1996 el PP fa una demostracio de la seva particular forma de concebre la segure-
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tat amb el brutal desallotjament de I'ocupacié del cinema Princesa, fent palesa
una opcié que poc combregava amb la politica del Consell. Encara que no hi ha
confrontacions directes i explicites en les poques reunions que la governadora de
la provincia (designada pel Govern central) arriba a presidir, els signes d’allunya-
ment i desavinenca es fan evidents: I'impuls d’iniciatives de seguretat unilaterals
per part del Govern Civil; la creacié d’una instancia paral-lela al Consell, encara
que d’abast provincial, sense fer-li cap consulta (excepte el tramit d’una invitacié
cordial); les agendes de discussid, abans resultat del consens entre I’Alcaldia i el
Govern Civil, ara provenen d’una banda o d’una altra, sense negociacié preévia;
fins i tot, les reunions es fan més esporadiques i formals.

Des de finals de 1999, després de les eleccions autondmiques i municipals, i
sense cap rad aparent, s’interrompen les sessions del Consell fins ara. Durant
aquest mateix periode el Govern Civil, per mitja de la Policia Nacional, posa en
practica la seva propia versioé de la seguretat ciutadana amb el Pla Policia 2000,
que suposa la combinacié de la policia de proximitat amb la intensificacié de la
preséncia policial en funcions de seguretat i proteccio.

Davant d’aquesta recessio i les contradiccions, i en atencié a les funcions i les
atribucions que la Carta de la Ciutat (fins i tot per cenyir-se al debat al Parlament)
atorga a I’alcalde de la ciutat en matéria de seguretat, policia i justicia, es discuteix
la possibilitat d’un recanvi en I’estructura del Consell, col-locant-lo directament
sota la direccié de I'Alcaldia (Ajuntament de Barcelona, 1998).

4. LES AGENCIES PENALS EN LES POLITIQUES DE SEGURETAT: JUSTICIA | POLICIA
EN L’EXPERIENCIA DEL CONSELL DE SEGURETAT DE BARCELONA

El nou émfasi en estratégies, modalitats i actors diferents de les institucions
de control tradicional no suposa necessariament relegar les agencies penals. En el
cas de Barcelona, les politiques assajades pel Consell de Seguretat han implicat
una redimensié del seu paper, adequant-les als nous contextos i necessitats.
Aquestes transformacions apunten, en general, dues direccions principals: I'adop-
ci6 de criteris de direccié del funcionament, que permeten una major flexibilitat i
eficiencia de les seves respostes, i la incorporacié de nous continguts i papers
enfront dels conflictes emergents.

4.1 El format de direccio del funcionament

En els ultims temps el sistema penal s’ha caracteritzat per un alt grau de for-
malitzacio, burocratitzacio i especialitzacio i per la subjeccié del seu funcionament
a principis, normes i procediments definits legalment. Un dels trets més inquie-
tants de les transformacions recents és justament el desplagament d’aquesta
manera de funcionar de les agéncies penals per I'adopcié de criteris de direccio
en la seva gestio, que permeten la flexibilitzacio i I'optimacié de les seves respos-
tes lliures dels condicionants i controls previs.

Les politiques de seguretat desenvolupades a Barcelona a partir de 1984 reve-
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len un gran esforg per posar a to I'operativitat i I'eficiencia de les agéncies penals,
en particular dels cossos policials que actuen a la ciutat i de I’Administracié de jus-
ticia, amb els nous requeriments i escenaris.

En el cas especific de I'activitat policial, la major part de les iniciatives d’opti-
macié i racionalitzacié del seu funcionament van apuntar a processos de centralit-
zacio i articulacié de comandaments i forces diferents, descentralitzacié operativa,
reorganitzacié i especificacié de territoris, objectius i actuacions, eémfasi en el
mesurament de resultats, optimacié de recursos i procediments.

4.1.1 Articulacid operativa entre els diferents cossos de policia

La compartimentacié formal d’ambits i funcions entre la policia nacional i la
local, que en diverses ocasions ha comportat conflictes i superposicions, déna
lloc a decisions variades per millorar I'intercanvi d’informacié i la coordinacio
operativa entre els diferents cossos, com ara I"adopcié d’un model complemen-
tari integral a partir del Pla d’actuacié policial, posat en marxa el 1984. Aquest
pla agrupa els diferents cossos de policia com si en fossin un de sol amb dife-
rents unitats, cosa que preveu la utilitzacié conjunta d’informacions, la descen-
tralitzacié operativa d’ambdds cossos i la interaccio de les unitats, al mateix
temps que es proveeix del suport tecnoldgic necessari per garantir el flux d’in-
formacié entre ambdds organismes. Aquests intents de coordinacié adquireixen
un major grau de desenvolupament amb la constitucio el 1986 de la Mesa de
Coordinacié Policiaca Municipal, replicada a escala als districtes (Delgado i
Guardia, 1994).4

4.1.2 Especificacio i demarcacio del territori

L’accent en I'activitat preventiva de la policia sobre les actuacions reactives
imposa un cert rigor en I’'assignacié de recursos policials (ordre de patrulla, efec-
tius, comissaries, atencié a trucades d’emergéncia) a un determinat ambit espa-
cial, tenint en compte I’extensid, la poblacié i la conflictivitat dels sectors assig-
nats.5 En la mateixa direccié s’apunta 'esfor¢ per descentralitzar I’organitzacié
policial concedint més autonomia a les comissaries dels districtes i a les meses de
districte de coordinacio policial. Aixd va acompanyat de 'augment de comissaries
de la Policia Nacional i de quarters de la Guardia Urbana (policia municipal de la

4. Amb la constitucié de les juntes locals de seguretat, previstes per la Llei organica de forces i
cossos de seguretat que s’aprova el 1986, es pren com a model per a tot I'Estat la proposta de coordi-
nacio ja avangada a Barcelona.

5. A partir de 1985 entra en funcionament el Pla de presencia policial preventiva o DELPHI (hom del
meétode usat per determinar el nombre de vegades que ha de transitar una patrulla per un punt determi-
nat del seu sector), que intenta racionalitzar el desplegament de la policia en funcions de prevencié. El
grau de delimitacio i assignacio de recursos es modulara posteriorment d’acord amb I’elaboracié de
«mapes del conflicte», que situen espacialment les zones de la ciutat i els horaris amb major incidéncia
de problemes de delingliencia i molesties publiques.
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ciutat), i també de la creacié de nous sectors policials, que faciliten la delimitacié
de I’'ambit espacial atées.

4.1.3 Definicié de plans amb objectius especifics

A més del desplegament territorial, I’actuacié de les policies en les politiques
de seguretat del Consell s’orienta a plans i programes especifics, de durada deli-
mitada i que persegueixen objectius concrets,® i a la constitucié d’unitats especia-
litzades en arees i tematiques especifiques.

4.1.4 Incorporacié d’indicadors de gestio i rendiment

Les mesures tradicionals de casos resolts o el nombre de detencions es fan
insuficients 0 massa generals per ponderar els objectius tracgats; per aquest motiu
es recorre a criteris de rendiment i eficacia més especifics: preséncia policial (hom-
bre de vegades que una patrulla transita per un lloc determinat), contactes amb
habitants del sector de patrullatge, nombre d’identificacions, index de denuncies,
rendiment policial, quantitat de procediments realitzats, actuacions en zones con-
flictives, actuacions per delictes, distribucioé de delictes segons I’'horari, percepciod
per part de la ciutadania sobre la policia o sobre plans concrets a la poblacio,
temps de resposta a trucades d’emergéncia o de sol-licitud d’atencio, etc.

4.1.5 Optimacio de la capacitat operativa

Es promouen millores tecniques de la capacitat operativa de la policia, que és
dotada de noves tecnologies per millorar la comunicacié i I’accés a la informacid.
Es produeix un coneixement «sociolodgic» Util per a la tasca policial (informes tec-
nics elaborats sobre grups i situacions de risc, variables socials i criminologiques,
etc.). S’ha prestat una atencié especial als dispositius que faciliten i agiliten la
denuncia de delictes (denuncia rapida): formularis informatics, recollida de denun-
cies per part de les mateixes unitats que patrullen o cobreixen les trucades d’e-
mergencia, simplificacio dels tramits de dendncia. També s’hi afegeix el maneig de
fitxers fotografics per al reconeixement in situ dels sospitosos del delicte denun-
ciat.

D’altra banda, es reestructuren alguns procediments per evitar tramits inne-
cessaris i centralitzar les funcions en unitats especialitzades. També es fan
esforcos per descarregar del major nombre de tasques burocratiques els funcio-
naris que fan tasques operatives. Alhora, es dissenyen noves linies organitzatives
que imposen criteris «gerencials» de gestié interna, com el cas dels programes

6. Plans policials a I'estiu i per Nadal, Pla de seguretat en les Olimpiades de 1992, Pla de tanca-
ment de la ciutat, Pla de seguretat vehicular contra lladres, seguretat en mercats, Servei antidrogues, Pla
de seguretat i llibertat, «Operacié Topo» al Metro de Barcelona, vigilancia en llocs d’activitat nocturna,
accions d’eradicacié de venedors ambulants, control d’establiments comercials d’estrangers, etc.
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d’actuacié anuals (PAC) i el Pla estratégic de millora organitzacional (PEMO) de la
Guardia Urbana.

Encara que per la seva naturalesa sigui menys permeable a les decisions d’a-
bast municipal, I’Administracié de justicia no és aliena a aquest tipus de canvis:
alguns soén el resultat de transformacions legislatives empreses en I'ambit central;
n’hi ha d’altres que deriven de la mateixa tasca del Consell. Entre altres mesures
significatives, hi ha I'increment tant del pressupost com del nombre de tribunals i
fiscals en funcionament, 'augment de les seccions judicials, els érgans d’articula-
Cio entre els diferents agents involucrats (jutges, fiscals, col-legis d’advocats), amb
vista a la coordinacio i la construccié de consens sobre I'aplicacié de mesures
determinades o I'agilitacié dels processos i I'adequacié de diversos instruments
legals al context de les politiques de seguretat.

Pero els canvis més significatius suposaran la introduccié de mecanismes i
procediments destinats a agilitar la resposta judicial, amb I'abreujament dels ter-
minis i tramits, fins i tot a risc de sacrificar principis i garanties penals rellevants. La
supressié de I'ordre de processament per a delictes inferiors a sis anys de pena o
la posada en practica (inicialment de manera experimental, durant les Olimpiades
de 1992) de la justicia rapida i de conformitat” destraven molts dels obstacles for-
mals i burocratics associats amb el retard processal o amb alts indexs d’impunitat
i d’ineficacia judicial; d’altra banda i per contra, afavoreixen respostes agils i ade-
guades al volum creixent de la intervencio penal a la ciutat.? Potser el que és més
significatiu d’aquestes modificacions és la creixent orientacio del sistema penal a
atendre més els outputs de la seva propia actuacié (hombre de casos processats i
de senténcies dictaminades, terminis i durada del procés, etc.), que no pas els
objectius externs que se li atribueixen o els referents com I’equitat o les garanties
processals (vegeu Feeley i Simon, 1992).

D’una manera semblant, hi ha un desplagament progressiu del control penal
cap a féormules penals de control i gestié que s’expressa en la freqliéncia d’Us de

7. La justicia rapida preveu, en el cas de delictes i situacions que, per la seva naturalesa, siguin
considerats de facil resolucié (de manera flagrant, delingliencia de bagatel-la, etc.), la realitzacié del judi-
ci oral al cap de pocs dies de la presentacio del reu en el jutjat de guardia. La sol-licitud del procediment
la fa el fiscal en formular el seu escrit d’acusacié davant el tribunal de guardia, i aquest fa de manera
immediata la instruccié del procés. D’altra banda, la conformitat abreuja el procés a partir d’'un acord
negociat entre la defensa i I'acusacid, en que el reu accepta els fets imputats a canvi de reduccions en la
pena imposada o altres beneficis processals (Comissio de les Juntes de Jutges de Penal i Instruccié de
Barcelona, Fiscalia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya, Col-legi d’Advocats de Barcelona i
Col-legi de Procuradors de Barcelona, 1994).

8. Al cap d’uns quants mesos de la posada en funcionament d’aquestes dues Ultimes figures pro-
cessals, els indicadors del seu funcionament sén contundents: des de juny fins a octubre de 1992 es van
iniciar set-cents vint procediments, el percentatge de suspensions va ser sols del 12 % (mentre que en
els judicis ordinaris la mitjana és del 41 %), les senténcies condemnatories arribaren a un 91 % dels pro-
cessos incoats (en la justicia convencional, la taxa oscil-la entre el 80 i el 85 %). La mitjana de temps
entre la comissio del delicte i la senténcia és escassament de vint dies. Aquests indexs s’han mantingut
en el temps, mentre que el volum de judicis tramitats d’acord amb aquest procediment ha augmentat:
I'any 1994 es van atendre mil sis-cents trenta-nou causes; el 1996, més del 25 % del total de judicis rea-
litzats tant a I’Audiéncia Provincial com als jutjats penals es van resoldre d’aquesta manera (vegeu
Robles, 1993).
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procediments i sancions administratives, tant per controlar conflictes no tipificats
en la legislacié penal com per gestionar de manera més agil i eficient delictes defi-
nits penalment. També el 1992 s’aprova la Llei de seguretat ciutadana, que preveu
sancions administratives per a practiques que, si bé se sostrauen de les tipifica-
cions previstes en la legislacio penal, constitueixen matéria d’alarma social o inco-
moditat publica. Pero, al costat d’aixd, també hi ha I’is cada vegada més frequlient
d’ordenances municipals, que funcionen com a mecanisme administratiu per regu-
lar i sancionar conflictes de baixa intensitat.? En ambdos casos es tracta de mesu-
res judicials que debiliten el paper de les institucions judicials convencionals i que
atorguen una amplia discrecionalitat a la funcié policial.

4.2 Les funcions emergents de les agéncies penals

Les politiques de seguretat imposen a les agéncies penals una transformacié
de la seva funci6 i del contingut de la seva activitat. Amb la definici6 de la insegu-
retat com a conjunt de riscos i conflictes que desborden I'ambit penal, es demana
a les agencies penals, i en particular a la policia i a I’Administracié de justicia, un
paper diferent de la persecucié i la sancié del delicte. En I'experiéncia barcelonina,
aixo es verifica almenys en les dues direccions que veiem a continuacio.

4.2.1 La proximitat

La nova realitat de la inseguretat és inassequible per a les estratégies centra-
litzades de control i es demana, en canvi, la proximitat als ambits geografic i social
en els quals emergeixen riscos i conflictes. La preocupacio pel desplegament terri-
torial de la policia, definint ambits espacials prou acotats per garantir I’atencié
adequada, la descentralitzacioé operativa d’unitats i districtes policials, la revalora-
cié que en els primers anys es va fer del guardia de barri de la Guardia Urbana,
assenyalen, d’una banda, un esquema dirigit a intensificar la preséncia, visibilitat i
activitat policials per mitja de I’extensié del control a tot I'espai urba. Pero per altra
banda també revelen I'esfor¢ per modular les intervencions policials en el context i
microterritori del conflicte; per detectar informacioé i produir coneixement sobre
I’espai local, les seves dinamiques i riscos; per promoure la coproduccié de la
seguretat, incorporant les demandes i els esforgcos dels veins en les accions, i per
generar dinamiques de consens d’abast local.

Ambdues funcions es reforcen amb la posada en marxa el 1994, per part de la
Guardia Urbana, d’una experiéncia de policia comunitaria que assigna unitats fun-
cionals de pocs funcionaris per a la interaccié permanent amb una comunitat
especifica i que compta amb un alt grau d’autonomia.®

9. L'any 1987, la Guardia Urbana va fer un total de 26.874 intervencions per infraccions a ordenan-
ces municipals. Solament un any després, aquesta xifra va arribar a 37.378 i el 1989, a 47.578 (Guardia
Urbana, 1988, 1989).

10. El projecte busca «protegir i millorar les condicions i la qualitat de vida dels entorns concrets;
evitar qualsevol tipus de degradacié fisica i de la convivencia ciutadana del barri; auxiliar els veins i les
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En I’ambit judicial, el 1992 es crea la figura del fiscal de districte, que compor-
ta un acostament de I’Administracié de justicia a la comunitat adequant la seva
resposta a les particularitats i necessitats locals. La primera experiéncia es porta a
terme al barri de Ciutat Vella amb I’objectiu de donar resposta al creixent volum de
delictes de bagatel-la que es produien en aquest conflictiu sector de la ciutat, i
també per corregir les deficiencies judicials en el processament de delictes come-
SOS en aquesta zona.

4.2.2 Noves tasques i estrategies

Juntament amb la proximitat, els agents del sistema penal assumeixen tas-
ques i desenvolupen practiques que abans eren alienes a la seva activitat. La poli-
cia desplaca la seva funcio cap a la vigilancia i la prevencié detectant grups i
situacions de risc, actuant sobre conflictes de caracter no penal. S’ocupa de pro-
blemes com ara I'Us de I'espai, les relacions entre veins, les condicions ambien-
tals, les «causes del delicte», etc. Recorre a estratégies multiagéncia coordinant
la seva accio amb altres institucions i actors, aixi com a la mediacié i resolucié de
conflictes, a tasques educatives i d’orientacié, etc. Adopta un nou model de rela-
ci6 amb la comunitat, en el qual s’incorporen les demandes i necessitats dels ciu-
tadans i es fan consultes permanents i dinamiques de «coproduccié» de la segu-
retat.

D’altra banda, 'augment de la preocupacié pels conflictes aliens a I'ambit judi-
cial defineix posteriorment I'interés del Consell per la justicia de pau com a forma
de gestié d’aquests conflictes. A finals de 1994 es posa en practica un pla de jus-
ticia de pau que intenta cobrir el buit de I’'administracié formal de justicia en la
resolucio dels petits problemes veinals i interpersonals procurant «una millor regu-
lacié de la vida a la ciutat» (Acta de la sessié del 21 de desembre de 1994; vegeu
també Vendrell, 1993). El tema de la justicia de pau o de barri s’incorpora a la Carta
Municipal com una de les atribucions del consistori. Aixi, aquesta defineix la justi-
cia municipal, en I'article 149, com a justicia que «té com a finalitat resoldre de
conformitat amb el dret i amb criteris de conciliacio, participacio, mediacio, equi-
tat, rapidesa i proximitat els conflictes de petita entitat, derivats de la convivéncia
ciutadana» (Ajuntament de Barcelona, 1998, 57-58).

persones que treballin al barri per prevenir el delicte i ajudar a transformar les causes... dimensionar I'a-

gent de la guardia urbana com a agent d’integracioé social» (Guardia Urbana, 1995, 13). Es caracteritza
pel seu emfasi en la proximitat; I’'is d’enfocaments multidisciplinaris; la «coresponsabilitat en la definicié
de les prioritats» (pag. 8); la creacié de forums comunitaris «per identificar i analitzar els conflictes i bus-
car-los solucions» (pag. 9); una orientacio «a la solucié de problemes», accentuant la tasca proactiva i
preventiva, descentralitzacié territorial; descentralitzacié de la gestio, etc. Si bé el projecte va tenir una
vida curta, la seva orientacio i el seus principis es mantenen dins de les actuacions de la policia munici-
pal. D’altra banda, I'activitat que desenvolupaven els equips comunitaris es transfereixen a grups espe-
cialitzats (els EATOS).
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5. LA PREVENCIO SOCIAL EN LES POLITIQUES DEL CONSELL DE SEGURETAT URBANA

Una constant en el discurs de les politiques de seguretat de Barcelona és I'a-
pel-lacié a la qualitat social dels seus objectius i estrategies. En oposicié a la
repressid com a resposta Unica o fonamental a la inseguretat, i entenent-la com a
fenomen complex que troba les seves fonts en les transformacions dels darrers
anys, la solidaritat i la rehabilitacié es reclamen com a eixos fonamentals de les
politiques aplicades durant aquests anys, que miren d’actuar sobre els processos
socials que causen i condicionen els problemes d’inseguretat i delinqléncia
(Ajuntament de Barcelona, 1986; Delgado i Guardia, 1994). Encara que en els
ultims anys aquest tipus d’aproximacions sembla que passen a un segon pla, el
seu pes en el conjunt de les politiques de seguretat continua essent rellevant, ja
que atribueix al model adoptat pel Consell de Seguretat un tret distintiu.

De forma general, definirem com a estratégies de prevencié social els progra-
mes, les mesures i les accions que actuen modificant d’alguna manera les condi-
cions i el context social dels grups de poblacié i les practiques socials considera-
des de risc per a la seguretat.!” Encara que la majoria de les mesures preses no
sén originals de les politiques de seguretat, sin6 que formen part de la tecnologia i
les estrategies propies de la intervencié social de I’Estat de benestar, el que és
veritablement nou és la subordinacié dels seus objectius i abast als dispositius de
control i seguretat. Els seus efectes no es troben tant en la correccié dels desequi-
libris socials o la compensacié dels processos d’exclusid, com en les funcions de
control, vigilancia i prevencié que realitzen.

5.1 Caracteristiques de les estratégies de prevencio

a) Les estratégies de prevencié social consisteixen en la deteccio, la identifi-
cacié i el seguiment de grups de risc, mitjangant la recopilacié d’informacio

11. Entre altres practiques desenvolupades en el marc de les politiques de seguretat a Bar-
celona, podem esmentar les seglients: estratégies sanitaries o accions adregades a prevenir, reduir o
controlar riscos sanitaris en grups vulnerables o que afecten la comunitat (programes de prevencio i
tractament de les drogodependéncies, programes de manteniment amb metadona, els agents de
salut, la mapificacio i recollida de xeringues usades, activitats preventives de la sida per a grups de
risc, etc.); estrategies educatives, que recorren a I'aparell escolar formal i a la permanéncia en el dit
aparell com a forma de prevencio i control ('ampliacié de I’escolaritat obligatoria fins als setze anys,
com va recomanar la Comissié Técnica de Seguretat Urbana, o el Pla de seguiment d’absentisme
escolar, coordinat per la Guardia Urbana i els serveis socials de prevenci6 i d’atencié a la infancia del
municipi); estrategies de capacitacio, que soén generalment cursos i tallers per a transmetre habilitats,
capacitat i coneixements que contribueixin a la insercié laboral de grups de risc; estratégies de com-
pensacioé, com ara programes i activitats que ofereixen assisténcia material (salari d’insercio, beques,
etc.), resituacié familiar, allotjament o altres ajudes economiques o materials a grups marginats i de
risc social; estrategies d’informacid, que per mitja de xerrades, campanyes informatives, forums i
debats intenten fomentar actituds preventives davant diversos problemes de seguretat; estrategies de
«reafiliacio» social, que promouen la recomposicié de les xarxes de suport social de grups marginats, i
també la integracié («normalitzacié») de minories i col-lectius de risc; programes d’atencid a les victi-
mes, etc.
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sobre els seus patrons de comportament, localitzaciod, caracteristiques
socials, riscos associats. Un exemple d’aix0 és I'activitat dels agents de la
salut en la identificacié de situacions i individus de risc, aixecament d’infor-
macid sobre habits i mobilitat, interaccié directa amb usuaris de drogues,
etc. En el cas dels programes de manteniment amb metadona, es conside-
ra un index de la seva efectivitat la incorporacié, el registre i el control de
dos mil consumidors d’heroina, grup de dificil deteccié i seguiment. Les
investigacions de camp, els censos de grups de risc i altres dades aporta-
des per les agéncies socials generalment precedeixen la planificacio de les
intervencions especifiques.

b) Les estratégies de prevencio social actuen inserint I'individu en una trama
institucional que n’optima el control i la vigilancia. Els mecanismes de deri-
vacié i coordinacié entre diferents agencies i accions defineixen un circuit
institucional en el qual se segueixen i superposen diferents modalitats de
control.12

c) Les estratégies de seguretat funcionen minorant o redefinint riscos asso-
ciats amb determinades practiques i col-lectius. A diferencia del funciona-
ment de les formes de control anteriors, que pretenien la rehabilitacié de la
persona desviada i la supressié de la desviacio, les estrategies socials de
seguretat busquen objectius més «realistes» i, no obstant aixo, de més
eficacia i abast: reduir danys i practiques de risc tant per a I'individu com
per a la col-lectivitat, substituir determinats patrons de comportament per
uns altres de menor perill social, sense necessitat de plantejar-se la nor-
malitzacié i la inclusié del subjecte de risc. Els programes de substitucié
de danys o les mesures d’atencié a indigents, entre altres, il-lustren aques-
ta funcié. En la mateixa linia, les actuacions dirigides a atenuar els efectes
no desitjats de les mateixes estratégies de seguretat: per exemple, I'aten-
ci6 a prostitutes desallotjades de meublés al barri del Raval I'any 1992, la
resituacié d’alguns dels ocupants de pensions cancel-lades, entre altres.

d) Les estratégies de prevencié social redistribueixen espacialment els focus i
els actors associats a la inseguretat. Les intervencions de sanejament
ambiental i reforma urbana en barris que concentren alts indexs de margi-

12. Un exemple de com s’articulen diferents agéncies i estrategies, des de la intervencio social i
sanitaria fins a la repressio i la vigilancia policial, incorporant-hi diverses modalitats de tractament i con-
trol i que afecten grups de poblacié diferents, sén els plans coordinats per al problema de la farmacode-
pendeéncia. Tenen com a eixos de treball la intervencié preventiva sobre els col-lectius i grups de risc
(nens, joves, barris marginals); I'assisténcia, el tractament i la reinsercié de drogodependents que vulguin
abandonar-ne el consum; accions dirigides a la reduccioé de riscos associats a I'Us de drogues: es propo-
sen no tant suprimir o reduir el consum, siné disminuir I'impacte dels riscos individuals (contagi de malal-
ties, marginacié, sobredosi i crisi) i socials (delingliencia, visibilitat social) que implica I'is de substancies
toxiques. S’hi inclouen programes de manteniment amb metadona, programes d’intervencié en crisis,
subministrament i recol-leccié de xeringues, informacié sobre riscos i practiques alternatives, atencio
sanitaria i social. Aquest tipus de programes, posat per primera vegada en practica a Espanya, incorpora
a I’ambit les estratégies de gestio i control d’un tipus de poblacié que, per les seves caracteristiques,
s’escapaven del seu abast, fet que comporta greus problemes i riscos socials. Finalment, es preveuen
diferents accions de dissuasio i repressio.
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nacio i inseguretat, o les discussions sobre I’emplagament de centres d’a-
tencié a usuaris de drogues, impliquen I’Us de les estratégies socials com a
mitja per fixar o desplagar espacialment grups percebuts com a molestos o
situacions problematiques. També es fan esforgos per resituar en diferents
llocs de la ciutat membres de minories étniques amb I’objectiu d’afavorir-
ne la integracio i evitar brots xenofobs en llocs amb molta concentracio de
minories (Direccié de Programes de Prevencio, 1995; Districte de Ciutat
Vella; 1993).

e) Les estrategies de prevencid social actuen sobre la por i I'ansietat col-lecti-
va. L’alta visibilitat de determinats grups socials (heroinomans, indigents,
prostitutes) incrementa el temor i el sentiment d’inseguretat. Les accions
dirigides a aquests col-lectius de risc, de cara a disminuir la seva presencia
i visibilitat en espais publics, i també per reduir algunes de les practiques
que provoquen més moléstia (acumulacié d’escombraries, xeringues usa-
des, etc.), afecten també la percepcid de la inseguretat. Encara que de
manera més directa i focalitzada, les accions d’assisténcia tant a les victi-
mes efectives de delictes com als grups que expressen més temor a la
inseguretat (ancians, dones) actuen en una direccié semblant.

La deteccid, redistribucio, prevencio i absorcié de riscos socials, aixi com el
trencament de les bases materials en qué se sustentava la intervencié de I’Estat
de benestar, exigeix un ajustament de les politiques socials focalitzant-les sobre
determinats segments de poblacié (justament els que sén exclosos de les estrate-
gies de redistribucié i compensacié social), redefinint el seu abast (no tant la plena
inclusié social com la reduccio dels efectes més perversos i de major impacte que
deriven de I’exclusid) i exigint-ne I'articulacio i la complementarietat amb les agén-
cies i funcions penals més tradicionals.

6. LA REFORMA URBANA | LA SEGURETAT

Barcelona, ciutat fascinada pel seu espai, no podria comprendre les politiques
de seguretat d’altra manera que com a politica urbanistica. Una llarga tradicio vin-
cula la reforma de la ciutat i les estratégies de govern. Des dels canvis al barri de la
Ribera, després de I’entrada dels Borbo el segle xvii, fins a I’Eixample de Cerda,
les actuacions en la ciutat i el seu urbanisme han tingut un component politic i
d’ordre public fonamental.

La rehabilitacioé urbana de les principals ciutats europees durant els anys cin-
quanta i seixanta hagué d’esperar fins a principis dels anys vuitanta —una vegada
van estar consolidats els ajuntaments democratics— per fer-se realitat a Espanya.
En el cas de Barcelona, és a partir de 1980 que s’inicien les primeres obres per
recuperar sectors del centre historic de la ciutat. A mitjan decenni, les accions
aillades donen lloc a plans articulats i coherents (els PERI o plans de reforma inte-
rior) amb la participacio del teixit associatiu dels sectors beneficiats i la coordina-
ci6 de diferents organismes municipals. Aquests plans s’han adrecat als barris
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més deteriorats urbanisticament, generalment els que registren un coeficient més
alt de marginacié social, conflictivitat i inseguretat real o percebuda. Fins i tot, en
la seva justificacid, aquestes intervencions urbanes a gran escala es proposen tant
com a féormules per millorar la qualitat de vida dels habitants com per disminuir els
indexs de delinquéncia i conflictivitat (Aguirre i Ferrer et al., 1990; Delgado i
Guardia, 1994; Gabacho, 1991).

Des d’aquesta perspectiva, els PERI sén molt més que programes de rehabili-
tacié ambiental perqué combinen mesures d’un caracter molt més ampli: partici-
pacié veinal, control de locals i establiments, sanejament ambiental, activitats
socials i culturals, etc. (Gabacho, 1991). El Pla d’actuacié municipal aprovat el
1988, que ddéna un impuls vigords als PERI, incorpora com a mesures per al seu
desenvolupament I’expropiacié de terrenys i I'acceleracié de les obres previstes, la
higienitzacio de bars i pensions, programes de suport i assistencia social i plans
de seguretat en els sectors afectats (Clos, 1991).

En la seva concepcid, aquestes propostes de reforma urbana promogudes es
desmarquen de les orientacions de defensa i tecnopreventives propies del context
anglosaxo i pretenen, en canvi, afavorir I’Us col-lectiu i democratic dels espais
urbans per a tots els habitants de la ciutat, aixi com contrarestar I'exclusio i la gue-
titzacid de determinades zones tradicionalment associades a la marginalitat i la
delingliéncia (Aguirre i Ferrer et al., 1990; Delgado i Guardia, 1994). Tot i aixi, les
transformacions urbanes que impliquen actuen sobre les variables espacials asso-
ciades a formes especifiques de delinqlieéncia del carrer i riscos socials: més visi-
bilitat amb I'increment de les condicions de «vigilancia natural»; millores de I’ac-
cessibilitat, que faciliten les tasques de vigilancia i control policial; supressio de
«punts cecs» i de focus de perill (hot points), el blindatge de possibles objectius de
delictes o vandalisme, etc.'3

Un altre tipus d’efectes d’aquestes reformes urbanes sobre la seguretat deriva
de les transformacions socials que impliquen, perqué generen nous patrons de
relacions, Us i ocupacio de 'espai. L'obertura a la ciutat de barris considerats tra-
dicionalment com a perillosos, la situacié de pols d’atraccié de visitants (per exem-
ple, el MACBA en el Raval), la dinamitzacié d’activitats recreatives i culturals, el
rescat de places publiques, entre altres resultats, contribueixen a crear un context
de més interrelacid, alhora que desfavoreix activitats delictives tradicionals.

Finalment, els plans de rehabilitacié urbana actuen com a instrument per a la
gestié de poblacions. En paraules del cap de la policia municipal i del coordinador
del Gabinet Técnic del Consell de Seguretat Urbana, I’orientacié fonamental dels
plans de reforma a Ciutat Vella apunta a «crear espais oberts d’interrelacié i con-
fluencia social dels barris, captar nous residents de nivells social i econdomic més
estabilitzats, i també incorporar nous nuclis d’activitat cultural i social que activin

13. També sén habituals altres intervencions ambientals de menor escala perd amb igual proposit:
supressié o reduccié de bancs publics per evitar-ne I’Gs als indigents, tallades d’aigua de fonts en els
llocs en qué es reuneixen usuaris de drogues intravenoses, etc. Aixi mateix, la regulacié d’establiments
de concurréncia publica, o el tancament de locals i pensions usats per determinats col-lectius (prostitu-
tes, immigrants) operen sobre practiques i grups de risc que actuen sobre I'espai.
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la dinamica de I’entorn i que trenquin d’aquesta manera el mite o estereotip social
de ser un lloc degradat i de risc» (Delgado i Guardia, 214). La millora de les condi-
cions de vida i de 'ambient fisic de barris tradicionalment depauperats i marginals,
perd amb una situacié privilegiada, atrau nous pobladors que modifiquen el perfil
de la poblaci6. Al mateix temps, la demolicié d’habitatges, la revaloracié dels
immobles restants, com a efecte d’una major demanda i de millors condicions
d’habitabilitat, i I'especulacié immobiliaria han comportat el desplagament de la
franja més vulnerable de pobladors, tant antics habitants com immigrants nouvin-
guts, a cordons marginals situats als afores de la ciutat. Els procediments d’in-
demnitzacié, que desfavoria ocupants il-legals i arrendataris, generalment margi-
nats i immigrants, va suposar de forma indirecta una «neteja» del veinat (vegeu
Gabacho, op. cit., 125-128).

Des d’una determinada perspectiva, la inseguretat pot ser entesa com un
patré de distribucidé de grups socials de risc en I’espai. Les atribucions i com-
peténcies municipals en matéria d’urbanisme fan de la gestié urbanistica un ins-
trument privilegiat per reorganitzar aquests patrons de distribucié per mitja de
modificacions en I'Us i ocupacié de I’espai, el desplagament i la fixacié de col-lec-
tius de risc, la identificacio i el control de punts perillosos, etc. Estratégies agils i
flexibles que permeten un control «suau» i no coercitiu sobre els focus de malestar,
amb un alt grau d’eficacia i politicament «economiques».

7. EL MoDEL BARCELONA DE SEGURETAT: ALGUNS ELEMENTS PER A LA SEVA DEFINICIO

A partir del funcionament del Consell de Seguretat Urbana i de les politiques
que ha impulsat es poden explicitar alguns trets centrals que permeten compren-
dre I'especificitat i la identitat de les politiques de seguretat desenvolupades a la
ciutat de Barcelona durant els ultims anys. En aquest sentit, de la discussio prévia
deriven alguns elements generals comuns en el conjunt d’estratégies que emmar-
quen les politiques de seguretat:

7.1 La definicio de la seguretat com a objectiu complex i miiltiple

La seguretat és construida per les politiques del Consell d’'una manera inédita.
Desborda els limits convencionals del delicte penal i incorpora un univers dilatat
de tematiques abans alienes al camp del control. Tant la inseguretat com a feno-
men objectiu com la seva recepcid subjectiva, les victimes i els victimaris poten-
cials o efectius, els conflictes infrapenals, les relacions socials, les practiques quo-
tidianes, els modes d’Us i ocupacié de I'espai; en fi, la seguretat s’ocupa del con-
junt de riscos socials que configuren la societat contemporania (Beck, 1988).

7.2 La diversificacio de les estratégies de control

Lluny del funcionament rutinari del sistema penal, les politiques de seguretat
assajades a la ciutat adopten una multiplicitat de practiques propies d’altres
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ambits. Intervencions sanitaries, transformacié del medi urba, politiques socials,
entre altres, sén adequades i subordinades a objectius de control i seguretat.
D’altra banda, existeix una tendéncia a la informalitzacio i 'administrativitzacio del
control (Calvo Garcia, 1995), desmarcant-se de la rigidesa que suposa I’aplicacié
del dret penal, controlat per garanties i procediments formals, per generar respos-
tes flexibles i ajustades a la complexitat social en la qual es produeixen.

7.3 Adopcio6 de criteris de direccié per a la gestié

La critica a la rigidesa i al formalisme excessiu de les institucions del sistema
penal és acompanyada per un conjunt de mesures orientades a optimar el funcio-
nament i incrementar la capacitat de les agéncies de control. Els desafiaments que
plantegen les noves formes de la delinqliéncia (difusa, massiva i indiferenciada) i
I’amplitud de continguts que defineixen el camp de la seguretat (no sols el delicte,
sind la por col-lectiva, els déficits socials, les molesties publiques, etc.) deixen ino-
perant I’enorme aparell burocratic de control basat en el sistema penal i exigeixen
modificacions funcionals, organitzatives i, fins i tot, normatives amb I'objectiu d’a-
justar les agéncies i les politiques a un escenari cada vegada més complex i dina-
mic. Aquests canvis que hi ha en el funcionament intern de les agéncies de control
s’orienten en diferents direccions:

a) Descentralitzacio operativa, alliberada dels condicionants de la centralitza-
ci6 jerarquica i dels controls verticals excessius, permet respostes adaptades als
escenaris del conflicte acotats. Aixd implica un grau alt d’autonomia funcional a
les unitats i els equips operatius, al mateix temps que s’impulsen instancies locals
de coordinacié i disseny de politiques.

b) Centralitzacio de la informacid. La coordinacié i articulacié ja no depenen
de canals i procediments organitzatius formals i jerarquicament ordenats, sin6 del
traspas de la informacié que serveix com a base per a la decisié. El que ofereix
coheréncia al sistema (el conjunt d’actors i organs de decisio vinculats a les politi-
ques de seguretat), que es defineix per la seva descentralitzacid, és la transmissié
i centralitzacio de la informacié produida per cada un dels seus components, de
manera que dona respostes de conjunt i ajusta el seu propi funcionament. Les
meses de coordinacié policial, les comissions especials per al tractament de pro-
blemes puntuals, el mateix Consell de Seguretat Urbana i els consells de districtes
es converteixen aixi en nodes de centralitzacié d’informacié i decisié que perme-
ten la fluidesa i coheréncia de les politiques.

c) Articulacié funcional entre diferents agéncies. En la mateixa linia, el funcio-
nament compartimentat i sobreespecialitzat cedeix el seu lloc a férmules de coor-
dinacio dels actors que incrementen I'eficiencia de les respostes i disminueixen els
seus costos operatius, de cara a descarregar responsabilitats com ara resoldre
situacions complexes. Aquesta coordinacio s’expressa mitjancant la participacié
conjunta en plans comuns (com ara els mecanismes de coordinacié entre la
Guardia Urbana i la Policia Nacional), la derivacio de casos entre agencies de natu-
ralesa diferent (com ara entre la policia i els serveis socials), la comunicacié i el pas
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d’informacio, I'assessoria en aspectes puntuals i la definicié conjunta d’estrate-
gies.

d) Emfasi en la planificacié, gestié i avaluacié. Tant pel que fa a cada agéncia
(com el cas dels diferents plans per a I'optimacié del funcionament policial i judi-
cial) com al desenvolupament d’iniciatives conjuntes, les politiques de seguretat
comporten una racionalitzacio dels esforgos i el control dels resultats especificant
objectius concrets, definint plans coherents i avaluant I'impacte de les opera-
cions.

e) Supressid dels obstacles funcionals i organitzatius. L’avaluacio interna i
externa (per mitja dels diferents mecanismes de participacié social i dels escenaris
de coordinacié interagencial) aporten dades que permeten detectar les fallades en
el funcionament i adaptar I’organitzacié a les demandes. Aixd suposa una modifi-
cacié en els procediments, I’assignacio de recursos, la cultura organitzativa i les
normatives, etc.

7.4 La proximitat

Les noves formes de conflictes sén intangibles per als mecanismes tradicio-
nals de deteccid i inaccessibles per a les estrategies convencionals de control i, en
canvi, calen unes estratégies «comprensives» i adaptades als escenaris multiples i
mudables de la inseguretat. Aproximar les politiques al conflicte oferint respostes
apropiades a la realitat local i incorporant-hi els actors socials és una condicio per
al funcionament de les estratégies de seguretat.

a) Presencia local

Els plans de desplegament territorial dels cossos policials, la policia comunita-
ria (i posteriorment els EATOS), la creacio de la fiscalia de districte o programes
com ara els agents de salut il-lustren la preocupacio de les politiques de seguretat
per la situacié i visibilitat dels agents de control en els contextos locals.

b) Produccié de coneixement sobre I’espai local

La proximitat suposa I'atencié al coneixement del territori i de la seva dinami-
ca. Detectar situacions i grups de risc, identificar les demandes del public, familia-
ritzar-se amb el teixit social, recaptar dades per a les diferents agéncies i avaluar
I'impacte de les accions son tasques que proporcionen dades molt importants per
al desenvolupament de les politiques de seguretat.

c) Creacid d’espais de participacio

En 'ambit local la participacié ciutadana adquireix més entitat. Els veins apor-
ten informacié fonamental per a les diferents actuacions, modulen i avaluen el fun-
cionament de les agéncies i de les politiques, defineixen necessitats, objectius i
prioritats, participen en la formulacié i I'execucié de les accions. D’altra banda, les
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dinamiques de participacioé als escenaris locals generen consens i una base de
legitimitat per a les politiques.

d) Definicio d’estrategies a partir dels problemes i les demandes locals

Més que respondre a objectius globals i universals, les politiques s’adeqien al
context de les seves operacions, tant pel reconeixement de I’especificitat local
com per la comprensio de les necessitats i demandes especifiques dels pobla-
dors.

e) Us de tactiques flexibles

La proximitat suposa malbaratar la concepci6 de «exercit d’ocupacié» que
caracteritzava el funcionament de les agéncies penals en I'anterior model, basat
en la preservacié de I'ordre public. La comprensi6 de la complexitat i determinacié
multiple dels problemes de seguretat fan inviable i politicament costés I’Us de la
forca i la coercié com a formula habitual de gestio del conflicte. Al contrari, la inte-
raccio i cooperacié de la comunitat pressuposen procediments de control flexibles
i de baixa intensitat, adequats a la complexitat i especificitat dels contextos i les
situacions, que afavoreixin el consens, eludeixin la resisténcia i possibilitin la ges-
ti6 efectiva dels conflictes.

7.5 La transversalitat

De manera complementaria a la proximitat —que implica la descentralitzacié
de les politiques a partir de territoris i problemes especifics—, la incorporacio de
determinats objectius, criteris i estrateégies com a eixos articuladors del conjunt
d’accions proporcionen coheréncia i direccionalitat al sistema. La transversalitat
es defineix en dos sentits: d’una banda, com a transversalitat territorial, per mitja
d’accions d’abast municipal que s’incorporen com a programes locals (el Pla
municipal d’accié davant les drogues, les enquestes de victimitzacio, el model de
policia comunitaria, etc.); de I'altra, la transversalitat programatica, com el conjunt
de criteris, definicions i actuacions que sén comuns a les diferents intervencions.
Aixi, les accions previstes en programes diferents guarden entre ells una relacio de
similitud i coheréncia.

7.6 Larticulacio multiagéncia

L’articulacié entre agéncies i actors ofereix el marc organitzatiu i funcional del
desenvolupament de les politiques de seguretat a la ciutat. De fet, inclou:

a) mecanismes de comunicacioé i coordinacié per a derivacié de problemes,
consulta i distribucié de la informacio;

b) desenvolupament de plans i programes conjunts;

c) coproduccié de les politiques en les diferents instancies de coordinacio.



Les noves politiques de seguretat: el cas de Barcelona

Durant aquests disset anys, la multiagencialitat ha estat un requisit per al fun-
cionament de les politiques de seguretat, de cara a permetre el processament i la
socialitzacié d’informacié procedent de diverses fonts i necessaries per a les dife-
rents agéncies; la negociacié d’interessos i necessitats divergents; el tractament
de la complexitat des d’estratégies i perspectives diverses; la redistribucié de
recursos i esforgos; I'ampliacié dels actors i modalitats de control.

7.7 La participacié social

Des de la discussio inicial de la Comissié Socias, la consulta la participacié i la
mobilitzacioé ciutadanes enfront de la inseguretat han modulat les estratégies adop-
tades. Encara que és matéria de comprensions diferents, i amb freqliiéncia s’utilitza
com a recurs retoric buit de contingut, les expressions efectives de participacio defi-
neixen el caracter de les diferents estratégies desenvolupades durant aquests anys:

a) La deteccié i la incorporacié de les demandes socials a les politiques. Aixo
no sols s’ha aconseguit per mitja de sondeigs i consultes puntuals (enquestes de
seguretat ciutadana, forums, etc.). En gran part, el funcionament de les agéncies
involucrades en les politiques de control comprén mecanismes per a la identifica-
ci6 de les necessitats, preocupacions i demandes de la comunitat.

b) L'adopcié de formats d’interaccio i cooperacio en les actuacions. Un nom-
bre important de les estrategies atorguen a la comunitat un paper actiu en les
seves operacions: com a font d’informacié, agents de prevencio, generadors d’o-
pinié publica, etc.

c) La creaci6 d’espais per a la participacié social en el disseny de les politi-
ques. Des del Consell de Seguretat Urbana fins a comissions locals per tractar
problemes concrets, els escenaris per al disseny i seguiment de les estrategies
de seguretat s’articulen preveient la inclusié d’actors ciutadans.

8. ConcLusio

Un control més eficient, flexible i intens quant als seus resultats, una compren-
si6 inédita de la seguretat com a garantia del benestar col-lectiu; la conjuncio del
funcionament de les agéncies penals tradicionals amb técniques de prevencié
situacional, participacio ciutadana i intervencioé social; I'esfor¢ per garantir la inclu-
si6 dels més vulnerables juntament amb I'especificacio, la vigilancia i el control de
grups de risc (les noves classes perilloses d’aquest final de segle)...

Dificilment pot ser simple el balang de politiques tan diverses, ja que el seu
escenari i desenvolupament transcorre entre contradiccions i ambivaléncies. Com
es pot garantir la solidaritat en una societat que es defineix per I’exclusié? Com es
fa possible la seguretat en un context en el qual és inherent la produccié perma-
nent de conflictes i riscos socials?

Les paradoxes de les politiques de seguretat en aquests disset anys son les
propies d’una societat flexible i fragmentada. En aquest escenari, les politiques
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promogudes pel Consell fan front al doble repte de respondre a una delingliéncia
difusa i insidiosa i a la creixent generalitzacié de la por del delicte —expressions
dels processos que deriven de les transformacions socials i econdmiques recents
en el mon desenvolupat—, al mateix temps que aposten per la construccié de la
convivéncia, la tolerancia i la solidaritat.

La disjuntiva entre I’émfasi en els aspectes de seguretat i de control, d’una
banda, i la comprensié de la naturalesa social dels fenomens d’inseguretat, de I’al-
tra, defineix en bona mesura la historia d’aquestes politiques. La manera de resol-
dre aquesta contradiccié depén en gran part del debat col-lectiu sobre els condi-
cionants de la seguretat i dels desafiaments que suposa la convivencia democrati-
ca en una societat de riscos, per poder trobar darrere dels problemes d’insegure-
tat, darrere de les demandes de més control i repressio, els signes d’un ordre
social que exclou els uns mentre atemoreix els altres.
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