ANDRES ANTILLANG

Psicologo social y criminélogoe. Profeser de la Universidad Central de Venezuela

1. INTRODUCCION

En las dos Gitimas décadas, grandes cambios parecen haber operado en los
modos de regulacion social y, mas especificamente, en las estrategias para el con-
trol, prevencion y reduccién de la delincuencia. Bajo la denominacién de seguri-
dad ciudadana, 0 crime prevention en su acepcion anglosajona, un conjuntc diver-
so de técnicas, estrategias y discursos configuran un nuevo dispositivo de control
gue se define en su distanciamiento de los modelos convencionales de polftica
criminal. Por un lado, verifican una seria recusacion de las practicas correcciona-
listas, de los enfoques rehabilitadores, en fin, de la economia disciplinaria que
caracterizo el funcionamiento penal por mds de un siglo. Sustituyen al individuo,
objeto de las operaciones del sistema penal como dispositivo disciplinario, por el
control de grupos de paoblacion y practicas de riesgo, vy su fin no pretende ya la
correccién, como la reduccion de riesgos vy la vigilancia de los peligros. Por otro
lade, se desmarcan de la légica rigurosa del derecho penal, pues no atienden tanto
al delito legalmente tipificado como a la intervencidn proactiva sobre aguelfos gru-
pos ¢ circunstancias asociados probabilisticamente a la ocurrencia del delito. Sus
métodos prefieren la gestion efectiva, la comprension organizativa al procedimien-
to judicial clésico, favoreciendo la via administrativa sobre la penal.

A grandes rasgos, definen las nuevas politicas de seguridad la relevancia y las
nuevas funciones atribuidas a la policia, que se desplaza de su papei de «brazo
armado del sistema penal» hacia funciones de prevencion y resolucion de conflic-
tos; la inclusion de actores distintos de las agencias penales en fas politicas de
seguridad; ia diversificacion de estrategias distintas de la intervencion penal (pre-
vencidn situacional, prevencién social, sanciones administrativas, etc.); la amplia-
cion del objeto del control mas alla de las materias propias del sistema penal
{miedo ai delito, desorden, conflictos vecinales, regulacion del espacio y la vida
publica, incivilidades, etc.); la preocupacidn por la «proximidad» v el énfasis en la
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escala [ocal. Finalmente, se orientan ya no a suprimir el delito o rehabilitar al delin-
cuente, sino a la gestidn compleja y efectiva de riesgos v poblaciones.’

En el caso espafol, las estrategias puestas en practica desde 1884 por &l
Consejo de Seguridad Urbana del Ayuntamiento de Barcelona, ofrecen un exce-
lente material para la comprension de algunas de las dimensiones més relevantes
de las nuevas politicas de seguridad ciudadana en los paises industrializados,
tanto por el caracter pionero que puede atribuirse a la experiencia barcelonesa,
como por transparentar elementos centrales que cruzan estas modalidades emer-
gentes de control. En lo que sigue, intentaremos un hosquejo de la experiencia del
Consejo de Seguridad y de las politicas de seguridad adelantadas en Barcelona,
precisando algunas de sus principales caracteristicas.

2. La Comision TEcNica DE SEGURIDAD UrBana (CTSU) v EL INFoamE Socias:
LA CONSTRUGCION DEL PROBLEMA DE LA SEGURIDAD EN BARCELONA

A finales del afio 1983 el alcalde de Barcelona, Pasqual Maragall, decreta la
constitucion de una comisién técnica ad hoc con la mision de «elaborar un progra-
ma... que definiera los aspectos basicos de actuacidn.... en el &mbito de la seguri-
dad ciudadana» {Ayuntamiento de Barcelona, 1886 99). Corrian entonces afos
contradictorios e intensos para Espafa. El apacible final del franguismo, con la
estampa del dictador languideciendo en su lecho mientras las fuerzas politicas
pactaban una transicion sin traumas, se conjugaba con el vigoroso desarrollo de la
movilizacidn social y la participacidn politica que estrernecian a una Espafia poco
acostumbrada a los sobresaltos. La transicion, en contraste, se disefia como la
sosegada sustitucidn del orden dictatorial por una nueva trama institucional que
garantizara la gobernahilidad y gestionara algunas de las demandas que empeza-
ban a manifestarse. El modelo autondmico vy la transferencia de responsabilidades
a los gobiernos locales, y el desmantelamiente del tinglado represivo y penal del
franquismao, se convierten prontamente en aristas relevantes de este proceso.

Por otra parte, los ajustes del capital a |a crisis de revalorizacion de los seten-
ta, y sus implicaciones en terminos de desempleo, desindustrializacién e inestabi-
lidad social, se hardn particularmente visibles en los afos en gue arriba al poder el
primer gobierno socialdemdéerata de la transicién. En este contexto de tensiones y
conflictos, de cambios y continuidades, la inseguridad se convertird en un terma de
creciente preocupacién en la agenda publica.

Algunos episodios violentos, puntuales pero de gran impacto en la opinidn
plblica, reformas legislativas que fueron presentadas como indicadores del debili-
tamiento y lenidad del sisterna ante el delito, una agenda mediatica con un énfasis
creciente en la delincuencia v en la produccién de «figuras» que encarnaran la
alarma social (el drogadicto, las inmigrantss, etc.), entre otros factores, favorecie-

1. Para una discusi¢n sobre las politicas de seguridad, véanse Feeley y Simon, 1995; Garland, 1996;
Hebberacht y Sack, 1897; Van Dijk, 1957; Del OImo, 1898, Hughes, 1$88; Young, 1899,
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ron la construccion la inseguridad como un problema de opinidn publica, creando
un estado de crispacion generalizada y emplazando a los gobiernos a dar res-
puestas concretas a la crecientes demandas de orden y seguridad.

~ Yaen su metodologia de trabajo, asf como en los resultados de su actividad, la
Comision Técnica de Seguridad Urbana o Comisién Socias (en alusién a Humbert
Socias, primer alcalde de la transicion posfranquista y designado para dirigir este
procesq), prefigura una aproximacicn al problema de |a delincuencia distinta de fas
prevalecientes. Su objeto de preocupacion no se reduce a las expresiones conven-
cionales del delito, sine gue se orienta a construir «un diagnéstico general de Ia
delincuencia vy la inseguridad ciudadana, asi camo una aproximacion a sus causas»
{Ayuntamiento de Barcelona, 1988: 5). Ello comporta determinar la magnitud del
delito, pero también las expresiones subjetivas de la inseguridad, su recepcion en
la opinién piblica, asi como los procesos sociales gue pudieran intervenir en la
configuracion del problema, atendiendo temas tan variados como la educacion,
la situacion de los jovenes, la inmigracion, €l deporte y el uso del tiempo libre, los
medios de comunicacidn, etc. Serdn tan decisivos los datos que provienen de fuen-
tes policiales, penitenciarias y judiciales, como aquellos que registran los distintos
setvicios soclales. En suma, en las tematicas y las fuentes privilegiadas, la Comision
Socias construye la inseguridad como objeto amplio, que desborda los limites del
delito y del derecho penal, incorporando elementos antes propios de otras esferas,
particularmente del ambito de las politicas sociales y asistenciales del Estado.

El método utitizado por fa Comisién Socias para establecer su diagnéstico y
proposiciones no s6i0 es un esfuerzo técnico, sino que se entiende como una
estrategia dirigida a construir el maximo de consense posible, a través de la con-
sulta e incorporacion de las perspectivas y demandas de fa mayor diversidad de
actores involucrados en el problema. La encuesta de victimizacion realizada por la
Comision, primera de una serfe que ya supera los diecisiete aflos, los grupos de
trabajo, entrevistas y consulta a expertos, gremios y organizaciones, permiten
comprender la labor de la Comisién como un amplio proceso de consulta y deba-
te sobre la inseguridad y sus alternativas en la ciudad. Se definen en la actividad
de la Comisién dos rasgos que serdn centrales en las politicas que se adoptaran:
ia inclusidn de nuevos sujetas sociales en un ambito hasta entonces exclusivo de
las agencias penales, por un Jado, y |a retdrica de la participacidn, resuelta en ta
practica por procedimientos formales o por la apelacién a la «representatividad»
de determinados actores.

El trabaje de la Comisidn durd veinticuatro meses, en los que se produjeron
diez informes sectoriales, ademas de un documento general —conocido como
informe Socias— que sintetiza los ejes centrales de fa politica de sequridad que se
pondria en practica. Entre otros, he aqui algunos de sus énfasis:

2.1 La constatacion de la inseguridad como problema relevante
Los datos recogidos por la Comisién no sélo ponen en evidencia un creci-

miento sensible de la inseguridad, sino que ademas permiten reconocer nuevas
formas en que se expresa. De acuerdo con las estadisticas policiales, a partit de
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1983, el nimero de delitos comunicados aumentd en un 66 % en referencia a los
delitos en 1981. Los resultados de la primera encuesta de victimizacion incremen-
tan sustancialmente la estimacian: en 1983, segun los datos que arroja, un 15,7 %
de la poblacién mayar de dieciocho afios fue objeto de algun tipo de delito. Junto
a los datos de la delincuencia «real», y quiza de forma mas insidiosa, no deja de
extenderse la preocupacion y temor de la poblacién por la inseguridad. De acuer-
do con esta primera encuesta de seguridad ciudadana, un 60 % de los entrevista-
dos confiesa sentirse inseguro, v un 64 % cree que la seguridad ha empeorado en
los Gltimos afios. El miedo al delito se convierte, de acuerdo con la comisidn,
en un problema de primer orden, gue se sustrae por su propia naturaleza a las po-
liticas ¢onvencionales de lucha contra el delito, un obstaculo a la gobernabilidad
aun de mayor alcance que aquel que puede adquirir la delincuencia efectiva.?

2.2 El reconocimiento de una crisis de las formas tradicionales de control
del delito

Las nuevas aristas del problema de la seguridad ponen en evidencia las insu-
ficiencias propias del sisterna penal canvencional. Su crisis se verifica al menos en
ires direcciones. Por un lado, en cuanto a su ineficacia: la baja tasa de casos poli-
cialmente resueltos (un 18 % de esclarecimiento de delitos conocides, solo un
15,6 % de detenciones), las dificultades de coordinacién entre los distintos cuer-
pos policiales que actdan en la ciudad, la saturacién de los tribunales, la insufi-
ciencia de las leyes penales y procesales para responder a las nuevas realidades,
etc. Luego, fo que el informe denomina como «crisis de confianza de la poblacion
en el sistema penal» (Ayuntamiento de Barcelona, 1986: 12): el bajo indice de de-
nuncias (menos de un 40 %), el descrédito de las agencias penales (un 78 % de
los entrevistados senalan pérdida de confianza en la justicia) y fa ilegitimidad de un
marco institucional procedente dz |a anterior dictadura; en suma, una evidente
ineptitud del aparato penal para satisfacer las expectativas y demandas colectivas
y concitar consenso en torno a su funcionamiento.

Por Ultimo, el sistema penal tradicional se muestra incapaz de asumir las nue-
vas complejidades del control. La mera represion penal es una respuesta dema-
siado pobre, cuando no perversa, para proveer [os «requisitos funcionales» que
condicionan la «convivencia seguras».

2.3 Lanecesidad de dotar a las nuevas politicas de seguridad urbana
de un marco conceptual propio

Las nuevas demandas y cantextos de la seguridad exigen redefinir los térmi-
nos en que esta se comprende y fundamenta. Si en (08 palses anglosajones las

2. En palabras de la misma Comisién, en un documento preliminar, el miedo al delito «... s’hagi
convertit, a més ¢'una de les principals preocupacions dels ciutadans, en una font d'angoixa i en un
objecte en si matelxa, que ja no necessita del delicte com substrat. En agquest sentit, podem comencar
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politicas de seguridad aparecen ¢on el advenimiento de gobiernos conservadores,
gue recurrieron a un discurso claramente eficientista v de ley y orden para justifi-
carlas y desmarcarse de sus antecesores socialdemocratas, en el caso de Espaa,
y en particular de Barcelona, es la dictadura franguista el referente con que habia
que romper, y la retdrica progresista la que les prestaria legitimidad.

La tensidn entre el sistema prevaleciente hasta entonces y las nuevas pro-
puesias se formula en términos de oposicion enire los conceptos de orden publi-
co y de seguridad ciudadana: «Lo que se pone de relieve son [os limites de una
concepcion del orden social puramente centrada en e recurso represivo y basada
en angostas concepciones heredadas en gran parte del siglo xix. Orden publico es
una expresion gue hace referencia al dominio juridico: orden es aguello que mar-
can las leyes, teniendo en cuenta que su legitimidad no asegura su obediencia...
Existe, sin embargo, una tendencia de \as sociedades mas progresivas a sustituir
este concepto obsoleto... por el de seguridad ciudadana... [que] abre el dominio
juridico a una realidad social mas amplia: la convivencia segura. Su conienido
seria el de dar seguridad a ios ciudadanos en el gjercicio publica y privado de los
derechos y deberes previstos en el orden constitucional. Esta nueva concepcién
de seguridad ciudadana, aunque no deja de valorar la importancia de ia accion
represiva, la integra dentro de una estrategia méas general encaminada a asegurar
el derecho de los ciudadanos a las libertades publicas» (Ayuntamiento de
Barcelona, op. cit., 18).

El concepto de seguridad ciudadana desborda los limites del derecho penal,
incluyendo en su haber la multiplicidad de procesos que pueden intervenir y afectar
la vida. La l6gica del Estado de bienestar, que pretendia regular las distintas esferas
de la vida social (Luhman, 1994), es sustituida en esta nueva retérica por la subor-
dinacién de las relacionss sociales a los requerimientos de seguridad puablica.

2.4 Laformulacidn de nuevos objetivos y estrategias

Es evidente que de ta ampiitud de las materias que entran a formar parte de la
seguridad, de acuerdo con la concepcidn propuesta por la Comisién, se sigue
la necesidad de adecuar las politicas de control. Ya no es suficiente, por supussto,
et vigjo funcionamiento del sistema penal, basado exclusivamente en la represion,
sino que se reguiere articular, sin necesariamente renunciar a la importancia de
ésta, estrategias de prevencién (gue inciuyen intervenir en los factores sociaies
que pueden incidir en la delincuencia), rehabilitacion y solidaridad {que promuevan
la reparacion de los dafios del delito y el logra de la convivencia pacifica entre los
cludadanos).’

a témer que |a por a la delingliéncia pot arribar a ser tant o més perjudicial per a la socigtat com la
mateixa delinqléncia» {CTSU, 1984, 3).

3. «Se trata, en sintesis, de alcanzar una alternativa global con el dotle sentido de incidir en todos
ios aspectos de la vida de la ciudad que le afecten a que generen inseguridad, por un lado, y hacetlo
desde todos los dngulos: ef preventivo, el rehabilitador v el reparador —tanta del delincuente como de
la victima— junto con el reprasivo, por ef otro...» {(Ayuntamiento de Barcelona, 1%86: 5). En concordancia
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2.5 La necesidad de incorporar a nuevos actores sociales en las politicas
de seguridad

La amplitud y complejidad de materias que incutmben a la seguridad ciudada-
na v la insuficiencia de las agencias tradicionalmente encargadas del control del
delito definen la necesidad de incorporar en las politicas emergentes a nuevos
sujetos sociales y la redefinicion de las relaciones entre los existentes. Por defini-
cion, la seguridad dejaria sin efecto el monopelio de las agencias penales en la
lucha contra el delito, incluyendo junto a éstas no sélo a otras agencias plublicas,
sino al canjunto de los ciudadanos.

En su conjunio, la comisidn apunia a la necesidad de una «alternativa que
hiciese frente a las exigencias de coordinacion, tanto de 10s diversos organismos
peliciales como del conjunto de instituciones relacionadas con fa seguridad ciuda-
dana... que permita la participacion del ciudadano —a través de sus asoclaciones
y de entidades representativas— en las tareas de control social... una alternativa
gue exige la configuracion de nuevos agentes de control social acorde con el
momento actual» (Ayuntamiento de Barcelona, op. cit., B). Para ello, se aplicarian
los criterios de representatividad, participacion social, coordinacién institucional,
descentralizacidn e informacicn centralizada {pag. 93).

3. EL DESARROLLD DE LAS POLITICAS DE SEGURIDAD CIUDADANA EN BARCELONA!
EL CONSEJO DE SEGURIDAD URBANA

El 25 de junio de 1984 se retine por primera vez el Consejo de Seguridad
Urbana de Barcelona. Resuitado dei trabajo de la Comision Socias, y en coheren-
cia con la necesidad prevista por ésta de incluir a nuevos actores sociales en las
peliticas de seguridad, én el Consejo confluiran las distintas fuerzas policiales con
competencia en la ciudad, representaniss de la justicia penal, la administracion
penitenciaria y agencias sociales, junto con autoridades locales, provinciales y
autonomicas, ademas de organizaciones sociales y gremiales diversas.

Es necesaric apuntar ef alto coeficiente de dispersion de las distintas agencias
involucradas en ia seguridad que antecede a ja constitucién del Consejo. La exis-
tencia de distintos cuerpos policiales con competencia en fa ciudad, pero depen-
dientes de autoridades diferentes (el Cuerpo Nacional de Policia del Gobierno Givil
de la Provincia; la Guardia Urbana, bajo la autoridad del Ayuntamiento, en concre-
to de la Gonsejeria del Ambito de la Via Pablica), la ausencia de comunicacién
entre éstos v la administracidn de justicia (a su vez compartimentada entre las fun-
ciones de la fiscalia y de los jueces), o con fa gestién penitenciaria, ademas de la
desvinculacién de las agencias penales con los servicios asistenciales y de bie-

con esto, las propuestas producidas por la Comision cubren aspectos como la educacion, el tiempo
libre, los jévenes, la famifia y fa infancia, los deportes, las drogas, los extranjeros, los medios, los servi-
clas sanitarios, stc.



nestar social {tanto aguellas de competencia municipal comao las del ambito
autondémico vy estatal), configurapan una desmadejada {rama institucienal que
impedia la coordinacion de las politicas y suponfan una innecesaria multiplicacion
de esfuerzos (Ayuntamiento de Barcelona, 1986; Delgado y Guardia, 1994),

No deja de extrafiar que aguello que se considerara un rasgo distintivo del
Estado liberal {la separacidn de funciones, ambitos y competencias), y un resulta-
do necesario de la progresiva especializacién y formalizacién del funcionamiento
del Estado moderno (Lea ef al., 1994), sea ahora visto coma obstaculo para la efi-
cacia de las politicas de controi. En su disefio, el Consejo se propone resclver esta
diseminacién de los agentes del control con la concertacidn de las politicas de
seguridad enire los organismos policiales, la administracién de justicia, las agen-
cias sociales tanto municipales como estatales y autondmicas.

la importancia de la articulacion entre las distintas agencias se hara evidente
en la composicion del Consejo: el gobernador civil de la provincia, en tanto que
delegado del Gobierno central y jefe de ta Policia Nacional, ocupara su presiden-
cia; la vicepresidencia estara en manos del alcalde, mientras que el fiscal de fa
Audiencia Provincial asume el cargo de vocal. Ademas participan representantes
de la Generalitat (por el Departamento de Justicia, de Ensefianza, de Gobernacién
y, posteriormente, de Seguridad Ciudadana), el jefe superior de |a Policiza, los por-
tavoces de los distintos grupos politicos del Ayuntamiento, representantes de la
Uiputacion, el coordinador municipal de Proteccién Cludadana, el Hustre Colegio
de Abogados, eic. A la vez, el Consejo integra a representantes de distintas organi-
zaciones ciudadanas, como |la Federacidn de Asogiaciones de Vecinos, los sindi-
catos (UGT y CC 00}, la Camara de Comercio, el Consejo de Gremios, entre otras
gue en algln momenio participaron en él. Por Gltimo, un conjunto de expertos'y
asesores que participan en el tratamiento de determinadas tematicas o la realiza-
cion de estudios e informes especificos. Por su parte, funcionarios de la Direccion
de Programas de Prevencion, adscrita al Area de |a Via PGbtica del Ayuntamiento,
actlan como apoye técnico y dinamizadores del proceso, elaborando informes,
rminutas, preparando las reuniones ¢ dando seguimiento a los acuerdos.

En efecto, el Consejo se propone comao «marco de coordinacién» del conjunto
de agencias y actores a los que puedan concernir las politicas de seguridad urba-
na, en la amplia acepcidn gue a ésta se le asigna. Esta coordinacion tiene come
materia tanto la consulta de actuaciones concretas, programas permanentes, la
proposicién de reformas legislativas, la produccién de canocimiento sobre las dis-
tintas dimensiones vinculadas a la seguridad, asf como el trasiego de informacién
—tanto entre agencias y actores, como para la opinion pablica, en vista de la
imporiancia concedida a los medios de comunicacién como factor predominante
en ia conformacién dei sentimiento de inseguridad— (Acta constitutiva del
Consejo de Seguridad Urbana, junio de 1984).

Los primeros afios del Consejo estan marcados por una intensa actividad.
Aungue el funcionamiento policial es un tema constante en sus discusiones, igual
que otras aristas del control penal convencional, a las gue les dedica sesiones
monograficas y acordara acciones especificas (el desarrollo de los primeros pla-
nes conjuntos entre los distintos cuerpos policiales, establecimiento de las mesas
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de coordinacidn policial tanto en la ciudad como en los distritos, propuestas de
reformas sobre el funcionamiento de la judicatura, medidas policiales y judiciales
en cuanto a los extranjercs ilegales o incursos en delitos, medidas concretas para
mejorar la seguridad en los comercios, agilizacién de las denuncias, erradicacion
de ventas ambulantes y cierre de locales «indeseables», etc.), es igualmente cierto
gue ias preocupaciones del Consejo, al menos en sus afios iniciales, cuenta con
una variedad inaudita. Ademas de servir de escenario para el debate de la mayor
parte de los informes elabarados por la Comision Socias, generando, por tanto,
discusiones sobre los distintos aspectos y tematicas abordados por la Comision,
buena parte de las medidas concretas que asume en este primer periode cuentan
con un amplio contenido social. Tiene lugar el primer Pian municipal de preven-
cién de las drogodependencias; como resultado de una propuesta del Consejo, se
extiende la escolarizacion obligatoria hasta los dieciséis afios; se impulsa el Plan
especial de Ciutat Vella {sector antiguo de la ciudad, con serios problemas de
depauperacion y confiictividad), se ponen en funcionamiento distintos programas
de atencion a las victimas, etc.

Incluso el debate adquiere forma de confrontacién de posiciones, intereses y
perspectivas distintas, llegando a momentos de alta conflictividad entre parte de
los actores involucrados, Si bien es excesivo pensar el Consejo como escenario
de debate colectivo y participacion efectiva de la sociedad, funciona al menos
como espacio para la negociacion y acuerdo entre «corporaciones» {gremios, gru-
pos de interés, instituciones, etc.).

Por ofra parte, durante este pericdo se construyen los consejos de Seguridad
y Prevencién en los distritos, que replican la articulacion de cuerpos poticiales,
servicios sociales, representantes vecinafes vy autoridades de los distritos.

Sin embargo, a principios de la década de los noventa empieza a hacerse evi-
dente una transformacion tanto en la intensidad como en el contenido del trabajo
del Consejo, que se profundizara en los afios siguientes. La proximidad de la cita
olimpica de 1992 en la ciudad, y los desafios de seguridad y prevencién que tal
evento planteaba, hicieron prevalecer en las politicas que se adelantaban ei com-
ponenie policial y tecnopreventivo a costa del adelgazamiento de las estrategias
sociales y participativas. El contenido def debate del Consejo revela este nuevo
sesgo: si en sus primeros afios hubo una marcada preccupacion por la «tematica
social» en su agenda, de ahora en adelante perdera intensidad el discurso social y
prevalecen ias discusiones técnicas.

De igual forma, las politicas que se desarrollan ponen de manifiesto este cam-
bio de énfasis. La preocupacion se desplaza hacia la intensificacién de la presen-
cia y operatividad policiai, se pone en marcha la figura de la fiscalia de distrito y
ios procedimientos de justicia rapida, se impuisan reformas urbanas dirigidas
esencialmente a mejorar |a vigilancia y reducir oportunidades para delitos y practi-
cas «asociales», se impulsan medidas para disminuir la victimizacion de turistas, y
se incorpoera en las materias del Conseje la administracion penitenciaria.

A la par, es notoria la pérdida del «entusiasmo» de su impulse inicial. Las reu-
niones se espacian, vy las discusiones pierden interés. En buena medida, el viraje
hacia una opcidn tecnopreventiva, y |la prevalencia de una agenda técnica, le
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resta sentido al Consejo como espacio politico y programatico de |las estrategias
de seguridad.

La llegada al poder central del Partido Popular profundizaré en esta tendencia.
En 1996 el PP dara una demaostracion de su particular forma de concebir fa seguri-
dad con el brutal desalojo de |la ocupacion del cine Princesa, haciendo patente
una opcion que poco comulgaba con la poiitica del Consejo. Aungue no hubo con-
frontaciones directas y explicitas en las gocas reuniones que la gobernadora de la
provincia {designada por el Gobierno central} {legd a presidir, signos de desen-
cuentro v desavenencia se hicieren evidentes: el impulso de iniciativas de seguri-
dad unilaterales por parte del Gobierno Civil; la creacion de una instancia paralela
al Consejo, aungue de alcance provincial, sin la consulta a éste (salvo el framite de
una cordial invitacién); las agendas de discusion, antes resultado del consenso
entre la alcaldia y el Gobierno Civil, ahora venfan de una 1 otra parte, sin negocia-
cién previa; las reuniones se hicieron aln mas esporadicas y formales,

Desde finales de 1999, luego de las elecciones autondmicas y municipales, y
sin ninguna razén aparente, se interrumpieron hasta ahora las sesiones del Con-
sejo. Durante ese mismo periodo el Gobierno Civil, a través de la Policia Nacional,
pone en practica su propia versién de la seguridad ciudadana con el Plan Policia
2000, que supone la combinacion de la policia de proximidad con la intensifica-
cion de la presencia policial en funciones de seguridad y proteccion.

Ante este receso y las numerosas contradicciones, vy en atencion a las funcio-
nes y atribuciones que fa Carta de la ¢iudad (aln por sujetarse al debate en el par-
lamentio) atorga al alcalde de la ciudad en materia de seguridad, policia y justicia,
se discute la posibilidad de un recambio en fa estructura det Consejo, colocandolo
directamente bajo la direccidn de la alcaldia {Ayuntamients de Barcelona, 1998).

4. LAS AGENCIAS PENALES EN LAS POLITICAS DE SEGURIDAD! JUSTICIA Y POLICIA
EN LA EXPERIENCIA DEL CGONSEJO DE SEGURIDAD DE BARCELONA

El nueveo énfasis en estrategias, modalidades y actores diferentes a las ins-
tancias de control tradicional, no supone necesariamente el relegamiento de las
agencias penales. En el caso de Barcelona, las politicas ensayadas por el Consejo
de Seguridad han implicado una redimension de su papel, adecuéndolas a los nue-
vos contextos y necesidades. Tales transformaciones apuntan, en general, a dos
direcciones principales: la adopcion de criterios de direccién de funcionamiento,
gue permitan una mayor flexibilidad y eficiencia de sus respuestas, v la incorpora-
cion de nuevos contenidas y papeles frents a los conflictos emergentes.

4.1 El formato de direccién de funcionamiento

En la modernidad, el sistema penal se ha caracterizado por su alte grado de
formalizacion, burocratizacién, especializacion y la sujecion de su funcionamiento
a principios, normas y procedimienios definidos legalmente. Uno de los rasgos
mas inquietanies de las transformaciones recientes es justamente el desplaza-
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miento de este modo de funcionamiento de las agencias penales por la adopcion
de criterios de direccién en su gestion, que permiten la flexibilizacidon y optimiza-
cidn de sus respuestas libres de los condicionantes y coniroles previos.

Las politicas de seguridad desarrolladas en Barcelona a partir de 1984 revelan
un serio esfuerzo por poner a tono la operatividad y eficiencia de las agencias
penaies, en particular de los cuerpos policiales gque acttan en la ciudad vy de |a
administracion de justicia, con los nuevos requerimientos y escenarios.

En el caso especifico de la actividad policial, la mayor parte de las iniciativas
de optimizacion y racionalizacion de su funcionamiento apuntaron a precesos de
centralizacion y articulacion de mandos y fuerzas distintas, descentralizacion ope-
rativa, reorganizacidn y especificacion de territorios, objetivos y actuaciones, énfa-
sis en la medicion de resultados, optimizacidn de recursos y procedimientos.

4.1.1 Articulacion operativa entre los distintos cuerpos

La compartimentacién formal de ambitos y funciones entre la Policia Nacional
vy la local, que en no pocas veces comporté conflictos y solapamientos, da kigar a
diversas decisiones para mejorar el intercambio de informacion y la coordinacion
operativa entre los distintos cuerpos, como la adopcidn de un modelo comple-
mentario integral a partir del Plan de Actuacion Policial, puesto en marcha en 1984,
gue agrupa a los distintos cuerpos policiales como si se tratara de uno solo con
distintas unidades, contemplando la utilizacion conjunta de infoermaciones, des-
centralizacidon operativa de ambos cuerpos e interaccion de las unidades, a la vez
qgue se provee del soporte tecnoldgico necesario para garantizar el flujo de infor-
macidn entre ambos organismos, Estos intentos de coordinacion adquieren un
mayor grade de desarrollo con la constitucion en 1986 de |a Mesa de Coordinacion
Policial Municipal, replicada a escala en los distritos {Delgado vy Guardia, 1994).4

4.1.2 Especificacion y demarcacion del territorio

El acenio en la actividad preventiva de la policia sobre las actuaciones reacti-
vas impone un cierto rigor en la asignacion de recursos policiales {orden de patru-
lla, efectivos, comisarias, atehcion a llamadas de emergencia) a un determinado
ambite espacial, atendiendo a la extensién, poblacién y conflictividad de los sec-
tores asignados.® En la misma direccién se apunta el esfuerzo por descentralizar la
organizacién policial, concediendo una mayor autonomia a las comisarias de dis-

4. Con la censtitucién de las Juntas Locales de Seguridad, previstas en la Ley orgdnica de Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad que se aprueba en 1988, se adopta como modelo para todo el Estado la pro-
puesta de coordinacion ya adelantada en Barcelona.

5. A partir de 1985 entra en funcionamiento el Plan de Presencia Policial Preventiva o DELPHI
{(nombre del método usade para determinar el nimero de veces que debe transitar una patrulia por un
punto determinado de su sector) gue intenta racienalizar el desptiegue de la policia en funcionas de
prevencion. Et grado de defimitacion y asignacién de recurso sera posteriormente modulado de acuerdo
con la elaboracion de «mapas del conflicto», gue ubican espacialmente las zonas de la ciudad y hora-
rios con mayor incidencia de problemas de delincuencia y mofestias publicas.



tritos vy a las mesas distritales de coordinacion policial. Esto se acompafia con e
aumento de comisarias de la Policia Nacional y cuarteles de la Guardia Urbana
(policia municipal de la ciudad), asi como la creacién de nuevos sectores policia-
les, gue permiten el mejor acotamiento del Ambito espacial atendido.

4.1.3 Definicion de planes con objetivos especificos

Junto al despliegue territorial, la actuacion de las policias en las politicas de
seguridad del Consejo se orienta a planes y programas especificos, de duracion
delimitada y que persiguen objetivos concretos,® y a la constitucién de unidades
especializadas en dreas y tematicas especificas.

4.1.4 Incorporacion de indicadores de gestidn y rendimiento

Las mediciones tradicionales de casos esclarecidos o numero de detenciones
se hacen insuficientes o demasiado generales para ponderar los objetivos traza-
dos, echandose mano a criterios de rendimiento vy eficacia de mayor especifica-
cign: presencia policial (nUmero de veces que una patrulla transita por un iugar
determinado}, contactos con habitantes del sector de patrullaje, nimere de identi-
ficaciones, indice de denuncias, rendimiento policial, cantidad de procedimientos
realizados, actuaciones en zonas conflictivas, actuaciones por delitos, distribucion
de delitos de acuerde con el horario, percepcion por parte de la poblacién de la
policia o de planes concretos en la poblacidn, tiempo de respuesta a llamadas de
emergencia ¢ de solicitud de atencién, etc.

4.1.56 Optimizacidn de la capacidad operativa

Se promueven mejoras técnicas en la capacidad operativa de la policia. Se
dota de nuevas tecnologias para mejorar la comunicacién y el acceso a la informa-
cidn, se produce conocimienio «sociologico» Gtil para la labor policial (informes
técnicos elaborados sobre grupos y situaciones de riesgas, variables sociales y
criminologicas, etc.). Se ha prestado especial atencion a dispositivos para facilitar
y agilizar la denuncia de delitos {denuncia rapica): formularios computarizados,
recoleccion de denuncias por las mismas unidades que patrullan o cubren las lla-
madas de emergencia, simplificacion de los tramites de denuncia. También cabe
destacar el manejo de ficheros fotograficos para el reconocimiento in situ de los
sospechosos del delito denunciado.

Por otra parte, se procede a una suerte de «reingenieria» de algunos procedi-
mientos, evitando tramites innecesarios y centralizando las funciones en unidades

6. Planes policiales en la estacidén estival vy Navidades, Plan de Seguridad en las Olimpiadas de
1992, Plan de cerramiento de la ciudad, Plan de seguridad vehicutar contra desvalijadores, seguridad en
mercados, Servicio Antidrogas, Plan de seguridad y libertad, «Operacion Topo» en el Metro de Barcelona,
vigilancia en lugares de actividad nocturna, acciones de erradicacion de ventas ambulante, contrel de
establecimientos comerciales de extranjeros, etc.
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especializadas. También se hacen esfuerzos para descargar de ia mayor cantidad
de tareas burocrdticas a los funcionarios en labores operativas. A la par, el disefic de
lineas organizativas que imponen criterios «gerenciales» de gestion interna, como
el caso de los Programas de Actuacién Anuales (PAC) vy el Plan Estratégico de
Mejora Organizativa (PEMO) de la Guardia Urbana.

Aungue por su naturaleza menos permeable a las decisiones de alcance mu-
nicipal, la administracion de justicia no es ajena a cambios semejantes, algunos
resultantes de transformaciones legislativas tomadas por el nivel central, otros deri-
vados de la propia labor del Consejo. Entre otras medidas significativas, el incre-
mento tanto del presupuesto como del namero de tribunales y fiscales en funcio-
namiento, el aumento de las secciones judiciales, las instancias de articulacidn
entre los distintos agentes involucrados {jueces, fiscales, Colegio de Abogados),
en procura de coordinacién y de construccion de consense sobre la aplicacion de
medidas determinadas o la agilizacién de los procesos, la adecuacion de diversos
instrumentos legales al contexto propio de las politicas de seguridad,

Pero los cambios mas sustantivos supondrén la introduccion de mecanismos y
procedimientos destinados a agilizar la respuesta judicial, abreviando los lapsos
y tramites, aun a riesgo de sactrificar principios y garantias penales relevantes. La
supresion del auto de procesamiento para delitos inferiores a 6 afios de pena, ¢ la
puesta en practica —inicialmente de manera experimental, durante Jas Glimpiadas
de 1992— de la justicia rdpida y de conformidad,” permiten destrabar muchos de
los obstaculos formales y burocraticos asociados con el retardo procesal, o con
altas cotas de impunidad y de ineficiencia judicial, favoreciendo en contraste res-
puestas agiles y adecuadas al creciente volumen de ia intervencidn penal en la
ciudad.® Quiza lo mas significativo de estas modificaciones es la creciente orien-
tacién del sistema penal a atender mas los oufpuls de su propia aciuacion {ntime-
ro de casos procesados y de sentencias dictaminadas, plazos y duracién del pro-
ceso, etc.), gue a los objetivos externos que se le atribuyen o a referentes como la
equidad o las garantias procesales {véase, al respecto, Feeley y Simon, 19982).

7. La justicia rapida prevé, en el caso de aquellos defitos y situaciones que par su naturaleza sean
considerados de facil resolucién (flagrancia, delincuencia de bagatela, stc.), la celebracidn del juicio oral
a los pocos dias de la presentacién del reo en el juzgado de guardia. La soliciiud del procedimiento la
hace el fiscal al formular su esctito de acusacion ante el tribunal de guardia, y éste realiza de mode inme-
diato la instruccion del proceso. Por su parte, la conformidad permite la abreviacion del proceso a partir
de un acuerdo negociado entre la defensa y la acusacion, en que el reo acepta los hechos imputades a
cambic de reducciones en la pena impuesta u otros beneficios procesales (Comision de las Juntas de
Jueces de lo Penal e Instruceién de Barcelona, Fiscalia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa,
Colegio de Abogados de Barcelona y Colegio de Procuradores de Barcelona, 1994),

8. A los meses de la puesta en funcionamiento de estas dos GOltimas figuras procesales, los indica-
dores de su funcionamiento son contundentes: desde junio a octubre de 1992 se iniciaron 720 procedi-
mientos, el porcentaje de suspensiones fue solo del 12 % {mientras en los juicios ordinarios ef promedio
es del 41 %), jas sentencias condenatorias arribaron a un 91 % de los procesos incoados (en ia justicia
convencional, |a tasa oscila entre el 80 y el 85 %). La media de tiempo entre la comision del defito y fa
sentencia es de apenas veinte dias. Estes indices se mantendrian en el tiernpa, mientras que el volumen
de juicios tramitados de acuerdo con este procedimiento aumentara: en 1994 se atendieron 1.639 cau-
sas, en 1996, mas dei 25 % del total de juicics celebrados tanto en la Audiencia Provincial como en los
juzgados penales se resolvieron de este modo {véase Robles, 1993).



* Las nuevas politicas de seguridad: el caso dé Barcelona

En un sentido semejante, opera un progresivo desplazamiento del control penal
a férmulas penales de control y gestion, gue se expresa en el copioso uso de pro-
cedimientos y sanciones administrativas, tanto para controlar conflictos na tipifica-
dos en [a legisiacidn penal, como para gestionar de forma mas expedita y eficients
delitos penalmente definidos. También en 1892 es aprobada la Ley de seguridad
Ciudadana, que prevé sanciones administrativas para practicas que, si bien se sus-
traen de las tipificaciones previstas en la legisiacion penal, constituyen materia de
alarma social o incomodidad publica. Peto, junto a ello, se hace un uso cada vez
mas frecuente de ordenanzas municipales, que funcionan como mecanismo admi-
nistrative para regular y sancionar conflictos de baja intensidad.® En ambos casos,
se trata de medidas judiciales que debilitan el papel de las instancias judiciales
convencionales, ctorgandole amplia discrecionalidad a Ja funcion policial.

4.2 Las funciones emergentes de las agencias penales

Las politicas de seguridad imponen a las agencias penales una transforma-
cion en su funcién vy en el contenido de su actividad. Al definirse |a inseguridad
como un cohjunto de riesgos y conflictos que desbordan el ambito penal, se
demanda a las agencias penales, y en particular a la policia y a la administracion
de justicia, un papel distinto a la persecucion y sancién del delito. En la experien-
cia barcelonesa, eflo se verifica al menos en dos direcciones:

4.2.1 La proximidad

La nueva realidad de la inseguridad es inasequible para las estrategias centra-
lizaclas de control, y se requiere, en cambio, la proximidad al ambito geografico y
social en gue emergen riesgos y conflictos. La preocupacién por el despliegue
territorial de la policia, definiendo Ambitos espaciales lo suficiente acotados para
garantizar la atencion adecuada, la descentralizacion operativa de unidades y dis-
tritos policiales, la revalorizacidn gque en los primeros afios se hizo del guardia de
barrio de la Guardia Urbana, sefialan por una parte un esquema dirigido a intensi-
ficar la presencia, visibilidad y aclividad policial por medio de la extensién del con-
irol a todo el espacio urbano. Pero, por otra parte, también revelan el esfuerzo por
modular las intervenciones policiales al contexto y microterritorio del conflicio,
por detectar informacidn y producir conocimiento sobre el espacio local, sus dina-
micas y riesgos, por promaver la coproduccion de la seguridad, incorporando las
demandas y esfuerzos de los vecinos en las acciones, por generar dinamicas de
consenso de alcance local.

Ambas funciones se refuerzan con la puesta en marcha, en 1994, por parte de
la Guardia Urbana, de una experiencia de policia comunitaria, que asigna unida-

9. En 1987, la Guardia Urbana realizo un total de 26.874 intervenciones por infraccicnes a ordenan-
zas municipales. Sdio un ano después, éste nlmero llegd a 37.378, v en 1989 a 47.578 (Guardia Urbana,
19388, 1989).
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des funcionales de pocos funcionarios para la interaccidon permanente con una
comunidad especifica, contando para ello con un alto grado de autonomia.'?

En el ambito judicial, en 1992 se crea la figura dei fiscal de distrito, que com-
poria un acercamiento de la administracion de justicia a la comunidad, adecuando
su respuesta a las particularidades y necesidades locales. L.a primera experiencia
se emplaza en el barrio de Ciutat Vella v buscaba dar respuesta tanto al creciente
volumen de delitos de bagatela gue ocurrian en este conflictivo sector de la ciudad,
como corregir las deficiencias judiciales al procesar delitos cometidos en el area.

4.2.2 Nuevas tareas y esitrategias

Junte con la proximidad, los agentes del sistema penal abordan tareas y desa-
rrollan practicas antes ajenas a su actividad. La poticia desplaza su funcién hacia
la vigilancia y la prevencion, detectando grupos y situaciones de riesgo, actuando
sobre conflictos de indole no penal. Se ocupa de problemas como el uso del espa-
cio, las relaciones entre vecinos, las condiciones ambientales, |as «causas del deli-
to», etc. Recurre a estrategias multiagericiales, coordinando su accién con otras
instituciones y actores, a la mediacion y resolucion de conflictos, a labores educa-
tivas y de orientacion, eic. Desarrolla un nuevo formato de relacion con la comuni-
dad, en que se incorporan las demandas y necesidades de los ciudadanos, se
realizan consultas permanentes y dinamicas de «coproduccion» de la seguridad.

Por otra parte, el aumenta en la preccupacion por los conflictos ajenos al
ambito judicial definird posteriormente el interés del Consejo por la justicia de paz,
como forma de gestién de los mismos. A fines de 1994 se pone en practica un
plan de justicia de paz, que busca cubrir el vacio de la administracién formal de
justicia en la resolucidn de los pequefios problemas vecinales e interpersonales,
procurando «una mejor regulacion de la vida en la ciudad» {Acta de la sesién del
21 de diciembre de 1994; véase también Vendrell, 1993). El tema de la justicia de
paz o de barrio se incorpora en la Carta Mt"_{nicipai come una de las atribuciones
del consistorio. Asi, ésta define a la justicia municipal, en su articuto 149, como
aguella que «tiene como finaiidad resolver de conformidad con el derecho v con
criterios de conciliacion, participacion, mediacion, equidad, rapidez y proximidad
los conflictos, de pequefia entidad, derivados de la convivencia ciudadana»
{Ayuntamiento de Barcelona, 1998 57-58).

10. El proyecto busca «proteger y mejerar fas condiciones y calidad de vida de los entornas con-
cretos; evitar cualquier tipo de degradacicn fisica v de la convivencia ciudadana del barrio; auxitiar a los
vecinos y personas que trabajen en i barrio para prevenir el delito y ayudar a transformar tas causas...
dimensionar el agente de la Guardia Urbana como un agente de integracidn sccial» (Guardia Urbana,
1895, 13). Se caracteriza por su énfasis en la proximidad; el usc de enfoques multidisciplinarios; Ia
«corresponsabilidad en la definicién de las prioridades» {pag. 8); la creacidn de foros comunitarios «para
identificar y analizar los conflictos y buscarles soluciones» (pag. 9); una orientacién «a la solucion de pro-
blemas», acentuando la labor proactiva y preventiva, descentralizacién territorial; descentratizacion de la
gestion, sic. Si bien el proyecto tuvo una corta vida, su erientacién y principios se mantienen dentro de
las actuacianes de la policia municipal, Por otro lado, ta actividad que desarrollaban los equipos comuni-
tarios se transfieren a grupos especiaiizados (los EATOS).



5. LA PREVENCION SOCIAL EN LAS POLITICAS DEL CONSEJO DE SEGURIDAD URBANA

Una constante en el discurso de las politicas de seguridad de Barcelona es la
apelacion a la cualidad sccial de sus objetivos y estrategias. En oposicién a la repre-
sién como respuesta Unica o fundamental a la inseguridad, y entendiendc ésta
como fendmeno compiejo que encuentra sus fuentes en las transformaciones de
los afios recientes, se reciama [a solidaridad v |a rehabiiitacion como ejes funda-
mentales de las politicas seguidas durante estos afios, buscando actuar scbre
aquellos procesos sociales que causan y condicicnan los problemas de inseguridad
y delincuencia {Ayuntamiento de Barcelona, 1986; Delgado y Guardia, 1994), Aun-
que en los Gltimos afios este tipo de aproximaciones parece pasar a un segundo
plano, su peso eh el conjunto de las politicas de seguridad sigue siendo relevante, y
se le atribuye al modelo adoptado por el Consejo de Seguricdad un rasgo distintivo.

De forma general, definiremos como estrategias de prevencion social aque-
llos programas, medidas y acciones que operan modificando de algiin modo las
condiciones y el contexte social de los grupos de poblacién y practicas sociales
considerados como de riesgo para la seguridad.’® Aunaue la mayoria de las medi-
das comprendidas no son originaies de las politicas de seguridad, sino que for-
man parte de ia tecnologia y estrategias propias de la intervencién social del
Estado del bienestar, lo verdaderaments novedoso se encuentra en la subordina-
cidn de sus objetivos y alcances a los dispositivos de control y seguridad. Sus
efectos no se juegan tanto en la correccidn de ios desequilibrios sociales o la
compensacidn de los procesos de exclusion, sine en las funciones de contro!,
vigilancia y prevencion que realizan.

B.1 Caracteristicas de las estrategias de prevencion

a) Las estrategias de prevencion social permiten la deteccidn, identificacion y
seguimiento de grupos de tiesgo. Funcionan recabando informacion sobre

11. Entre otras practicas desarrelladas en el marce de las politicas de seguridad en Barcelona,
podemos mencionar las estrategias sanitarias, ¢ tas diversas acciones dirigidas a prevenir, reducir o con-
trolar riesgos sanitarios en grupos vulnerables ¢ que afectan a la comunidad; programas de prevengion y
tratamiento de las drogodependencias, programas de sostenimiento con metadona, los agentes de
salud, la mapificacién y recogida de jeringuillas desechadas; actividades preventivas del SIDA dirigidas a
colectivos expuestos, stc.; estrategias educativas, que recurren al aparato escolar formal, y a 1a perma-
nencia en el mismo, comao forma de prevencion y control: fa ampliacién de la escolaridad obligateria
hasta los 16 afios, como recomendara la Comision Técnica de Seguridad Urbana, el Plan de Seguimiento
del Absentisme Escolar, coordinado por fa Guardia Urbana y servicios sociales de prevencion y de aten-
cién a la infancia del Ayuntamiento; estrategias de capacitacidn, generalmente cursos y taileres dirigidos
a transmitir destrezas, capacidades y conacimientos que ayuden a (a insercién laborat de colectives de
riesgo; estrategias de compensacion, programas y actividades que proveen asistencia material (salario
de insercion, becas, etc.), reubicacién familiar, alojamiento u ¢tros apoyos econémicos ¢ materiales a
grupos marginados y de riesgo social; estrategias de informacion, que buscan, a través de charlas, cam-
pafas informativas, foros y debates, fomentar actitudes preventivas ante diversos problemas de seguri-
dad; estrategias de «reafiliacién» social, que promueven la recomposicion de 'as redes de soporte social
de grupos marginados, asi como la integracién {«normalizacién=) de mincrias y colectivos de riesgo, pro-
gramas de atencich a las victimas, etc.
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sus patrones de comportamiento, localizacién, caracteristicas sociales y
rtesgos asociados. Un ejemplo de ello es |a actividad de los agentes de
salud en la identificacion de situaciones e individuos de riesgo, levanta-
miento de informacién sobre habitos y movilidad, interaccion directa con
usuarios de drogas, etc. En el caso de los programas de sostenimiento
con metadona, se considera un indice de su efectividad |a incorporacion,
registro y control de dos mil consumidores de hercina, colective de dificil
deteccion y seguimiento, Las investigaciones de campo, censos de colec-
tivos de riesgo, y otros datos aportados por las agencias sociales, general-
mente preceden la planificacién de las intervenciones especificas.

b} Las estrategias de prevencion soclal actian insertando af individuo en una
trama institucional que optimiza su control y vigilancia. Los mecanismos de
derivacian y coordinacion entre distintas agencias y acciones definen un
circuito institucional en que se siguen y superponen distintas modalidades
de controt."?

c) Las estrategias de seguridad funcionan aminorando o redefiniendo riesgos
asociados con determinadas pricticas y colectivos. A diferencia del fun-
cionamiento de las formas de control anteriores, que pretendian la rehabili-
tacion del desviado y la supresion de la desviacion, las estrategias sociales
de seguridad buscan objetivos mas «realistas», y, sin embargo, de mayor
eficacia y alcance: reducir dafios y prdcticas de riesgos tanto para el indivi-
duo como para la colectividad, sustituir determinados patrones de com-
portamiento por otros de menor peligro social, sin necesidad de plantearse
la normalizacidn e inclusidn del sujeto de riesgo. Los programas de sustifu-
cion de dafos, o las medidas de atencion a indigentes, entre otras, fiustran
esta funcién. En la misma perspectiva, figuran aquellas actuaciones dirigi-
das a atenuar los efectos no deseados de las propias estrategias de segu-
ridad: por ejempio, la atencidn a prostitutas desalojadas de meublés en el
barrio del Raval en 1992, ia reubicacién de algunos de los ocupantes de
pensiones canceladas, entre otros.

o) Las estrategias de prevencién social redistribuyen espaciaimente los focos
y actores asociados a la inseguridad. Las intervenciones de saneamiento

12. Un ejemplo de como se articulan distintas agencias y estrategias, desde la intervencién social y
sanitaria hasta la represion y vigilancia policial, incorporande maodalidades de tratamiento v control diver-
sas, afectande a grupos poblacionales diferentes, son los planes coordinados dirigidos al problema de la
farmacodependencia. Tienen como ejes de trabajo la intervencién preventiva schre aquellos colectivos y
grupos de rigsgo (nifios, jdvenes, barrios marginales); la asistencia, tratamiento y reinsercion de drogode-
pendientes que deseen abandonar el consumo; acciones dirigidas a la reduccion de riesgos asociados at
usc de drogas; se proponen no tanto suprimir o reducir el consumo, come disminuir el impacto de los
riesgos individuales (contagio de enfermedades, marginacién, sebredosis y crisis] v sociales (defincuen-
cia, visibilidad social} que implica el uso de sustancias téxicas. Se incluyen programas de mantenimiento
con metadona, programas de intervencidn en crisis, suministro v recoleceidn de jeringuiilas, informacion
sobre riesgos y practicas alternativas, atencion sanitaria v secial, Este tipe de programas, puesto por pri-
mera vez en practica en Espafa, permite incorporar al &mbito las estrategias de gestion y control de un
tipo de poblacién que, por sus caracteristicas, se sustraian a su alcance, suponiendo en cambio graves
problemas y riesgos sociales. Por Gltimo, se prevén distintas acciones de disuasion y represion,
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ambiental y reforma urbana en barrios que concentran altos indices de
marginacion e inseguridad, o las discusiones sobre el emplazamiento de
centros de atencién a usuarios de drogas, implican el uso de las estrate-
gias sociales como medio para fijar o desplazar espacialmente a grupos
percibidos como melestos o situaciones problematicas. También se han
hecho esfuerzos por reubicar en distintos iugares de la ciudad a miembros
de minorias étnicas, con el objeto de favorecer la integracion y evitar bro-
tes xenofobos en lugares de alta concentracion de minorias (Direccidon de
Programas de Prevencién, 1995; Distrito de Giutat Velia; 1993).

e) Las estrategias de prevencidn social actlian sobre el miedo vy la ansiedad
colectiva. La alta visibilidad de determinados grupos sociales (hergindmanos,
indigentes, prostitutas) incrementa el temor y el sentimiento de inseguridad.
Las acciones dirigidas a estos colectivos de riesge, en la medida en gue dis-
minuyen su presencia vy visibilidad en espacios publicos, y reducen algunas
de las practicas gue provocan mayor molestia {acumulacion de basura, jerin-
guillas desechadas, eic.), afectan también a la percepcian de la inseguridad.
Aungue de modo mas directo y focalizado, las acciones de asistencia tanto a
las victimas efectivas de delitos como a fos grupos gue expresan mayor te-
mor a ia inseguridad (ancianos, mujeres), operan en una direccion semejante.

Beteccidn, redistribucién, prevencién y absorcidn de riesgos sociales, ef quie-
bre de las bases materiales en que sustentaron la intervencion del Estado del bie-
nestar exige un sjuste de [as pollticas sociales, focalizéndolas sobre determinados
segmentos de poblacion {justamente aquelios excluidos de las estrategias de
redistribucién y compensacion social); redefiniendo su alcance {nho tanto la piena
inclusion social como la reduccidon de los efectos mas perversos y de mayor
impacto que derivan de la exclusidn); exigiendo la articulacion y complementarie-
dad con las agencias y funciones penales mas tradicionaies.

6. LA REFORMA URBANA Y LA SEGURIDAD

Barcelona, ciudad fascinada por su espacio, no podria comprender las politi-
cas de seguridad sina en buena medida como politica urbanistica. Una larga tradi-
cidn anuda la reforma ds ia ciudad vy las estrategias de gobernabilidad. Desde los
cambios en el barrio de la Ribera, luego de la entrada de los Borbones en el siglo
xviil, hasta el Ensanche de Cerda, las operaciones sobre la ciudad y su urbanismo
han tenido un componente politico y de orden publico fundamental,

La rehabilitacién urbana de las principales ciudades europeas durante los afios
cincuenta y sesenta tendria que esperar hasta principios de los ochenta, una vez
consolidados ios ayuntamientos democraticos, para hacerse posible en Espafia.
En ef caso de Barcelona, sera a partir de 1980 cuando se inicien las primeras obras
para recuperar sectores del centro histdrico de la ciudad. A mediados de la déca-
da, las acciones aisladas dan lugar a pianes articulados y coherentes (los PERI, o
Plan de Reforma interior) con la participacion del tejido asociativo de los sectores
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beneficiados y la coordinacion de distintas instancias municipales, Estos planes
han sido dirigidos a los barriocs que manifiestan mayor deterioro urbano, general-
mente los mismos que registran un mayor coeficiente de marginacion social, con-
fiictividad e inseguridad real o percibida. Incluso en su justificacion, estas interven-
ciones urbanas a gran escala se proponen como formulas para mejorar la calidad
de vida de los habitantes y para disminuir los indices de delincuencia y conflictivi-
dad (Aguirre i Ferrer et al., 1990; Delgado y Guardia, 1994; Gabacho, 1991).

En esta perspectiva, ios PERI sen mucho mas gue pregramas de rehabilita-
cion ambiental, pues conjugan medidas de caracter mucho mas amplio: partici-
pacién vecinal, control de locales y establecimientos, saneamiento ambiental, ac-
tividades sociales y culturales, etc. (Gabacho, 1991). El Plan de Actuacion Municipal
aprobado en 1988, que da un vigoroso impulso a los PER!, incorpora como medi-
das para su desarrollo la expropiacién de terrenos y aceleracién de las obras pre-
vistas, la higienizacién de bares y pensiones, programas de apoyo vy asistencia
social y planes de seguridad en los sectores afectados {Clos, 1991).

Aungue en su concepcion estas propuestas de reforma urbana promovidas se
desmarcan de las orientaciones defensivistas y tecnopreventivas propias del con-
texto anglosajon, pretendiendo, en cambio, favorecer el uso colectivo y democra-
tico de los espacios urbanos por todos los habitantes de la ciudad, y contrarrestar
la exciusién y transformacion de guetos de determinadas zonas tradicionalmenie
asociadas a la marginalidad y la delincuencia (Aguirre i Ferrer et al., 1990; Delgado
y Guardia, 1994), las transformaciones urbanas que implican actlan sobre las
variables espaciales asociadas a formas especiificas de delincuencia callejera y
riesgos sociales: mayor visibilidad, incrementando las condicicnes de «vigilancia
natural», mejoras de la accestbilidad, que facilitan las labores de vigilancia y con-
troi policial, supresion de «puntos ciegos» y de focos de peligro (hot points), el
biindaje de posibles objetivos de delitos o vandalisma, etc.®

Otro tipo de efectos de estas reformas urbanas sobre la seguridad deriva de
las transformaciones sociales que implican, definiendo nuevos patrones de rela-
ciones, uso y ocupacion del espacio. La apertura a la ciudad de barrios considera-
dos tradicionalmente como peligrosos, &l emplazamiento de polos de atraccion de
visitantes {por ejemplo, el MACBA en el Raval), la dinamizacion de actividades
recreativas y culturales, el rescate de plazas plblicas, entre otros resultados, con-
tribuyen a crear un contexto de mayor interrelacion, a la vez que desfavorece acti-
vidades delictivas tradicionales.

Por ultimo, operan los pianes de rehabilitacion urbana como instrumento para
la gestion de pohlaciones. En palabras del jefe de la policia municipal y del coordi-
nador del Gabinete Técnico del Consejo de Seguridad Urbana, la orientacion funda-
mental de los planes de reforma en Ciutat Vella apunta a «crear espacios abiertos

13. Otras intervenciones ambientales de menor escala pero con igual propésito sen también habi-
tuales: suprsesion o reduccion de bancos piblicos para evitar su uso por indigentes, corte de agua de
fuentes en fos lugares en que se rednen usuarios de drogas intravenosas, etc. También, la regulacion
de establecimientos de concurrencia piblica, ¢ el cierre de iccaies y pensiones usados por determinados
colectivos (prostitutas, inmigrantes) operan sohre précticas y grupos de riesgo que actiia sobre el espacio.



de interrelacidn y confluencia social de los barrios, en la captacién de nuevaos resi-
dentes de nivel social y econdmico mds estabiiizados, asi camo la incorporacién de
nuevos nucleos de actividad cuttural y social, que positiven la dinamica dei entorno,
y rompan de este modo el mito o estereotipo social de ser un lugar degradado y
de riesgo» {Delgado y Guardia, 214). La mejora de fas condiciones de vida y de!
- ambiente fisico de barrios tradicionalmente depauperados y marginales, pero con
una ubicacion privilegiada, permite atraer nuevos pobladores gue modifican el perfil
de su poblacién. A la vez, la demolicién de viviendas, el aumento de la valoracion de
los inmuebles restantes, como efecto de una mayor demanda y de mejeres condi-
ciones de habitabilidad, v la especulacion inmobiliaria, han supuesto el desplaza-
miento de la frania mas vulnerabie de pobladores, tanto antiguos habitantes como
inmigrantes recién llegados, a cordones marginales en las afueras de fa ciudad. Los
procedimientos de indemnizacion, que desfavorecian a ocupantes ilegales y arren-
datarios, generalmente marginados e inmigrantes, supuseo de forma indirecta una
suerte de «fimpieza» del vecindario (véase, al respecto, Gabacho, op. cit., 125-128),

Desde cierta perspectiva, la inseguridad puede ser entendida como un deter-
minado patrén de distribucion de grupos sociales de riesge en el espacio., Las
atribuciones y competencias municipales en materia de urbanismo hacen de la
gestion urbanistica un instrumento privitegiado para reorganizar estos patrones de
distribucion, a través de modificaciones en el uso y ocupacion del espacio, des-
piazamiento vy fijacién de colectivos de riesgo, identificacidon y control de puntos
peligrosecs, etc, Estrategias agiles y flexibles, que permiten un conirol «suave» y
no coercitivo sobre [os focos de malestar, con alto grado de eficacia y politica-
mente «econdmicas».

7. EL MopeLO BARCELONA DE SEGURIDAD: ALGUNOS ELEMENTOS PARA SU DEFINICION

Es posible explicitar, a partir del funcionamiento del Consejo de Seguridad
Urbana y de las politicas que ha impulsado, algunos rasgos centrales que permi-
ten comprender la especificidad e identidad de las politicas de seguridad desarro-
lladas en la ciudad durante os Gltimos afios. En tal sentido, de la discusidn previa
se derivan algunes elementos generales comunes al conjunto de estrategias que
enmarcan las politicas de seguridad:

7.1 La definicion de la seguridad como objeto complejo y multiple

La seguridad se construye en las politicas del Consejo de un modo inédito.
Desborda los limites convencionales def delifo penal, e incorpora un universe dila-
tado de tematicas antes ajenas al campo del control. Se tienen en cuenta fanto la
inseguridad como fendmeno objetivo y su recepcidn subjetiva, las victimas y victi-
marios potenciales o efectivos, los conflictos infrapenales, |as relaciones sociales,
las practicas cotidianas, los modos de uso y ocupacion del espacio; en fin, se
ocupa la seguridad del conjunto de riesgos sociales que configuran la sociedad
contempordnea (Beck, 1988).
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7.2 La diversificacion de las estrategias de control

L ejos del rutinario funcionamiento del sistema penal, ias politicas de seguri-
dad ensayadas en la ciudad adoptan una multiplicidad de practicas propias de
otros ambitos. Intervenciones sanitarias, transformacién del medio urbane, pofiti-
cas sociales, entre otras, son adecuadas y subordinadas a objetivos de control y
seguridad. Por otra parte, una tendencia a la informalizacién y administrativiza-
cion del control {Calvo Garcia, 1995), desmarcandose de |a rigidez que supone la
aplicacion del derecho penal, controlado por garantias y procedimientos forma-
les, para generar respuestas flexibles y ajustadas a la complejidad social en que
operan.

7.3 Adopcion de criterios organizativos para la gestion

L.a critica a Ja rigidez y excesivo formalismo de |as instancias del sistema penal
se acompafia con un conjunto de medidas orientadas a optimizar el funcionamien-
to e incrementar la capacidad de las agencias de control. Los desafios que plan-
tean las nuevas formas de ia delincuencia (difusa, masiva e indiferenciada), y la
amplitud de contenidos que definen el campo de la seguridad {ro sdlo el delito,
sino el miedo colectivo, los déficits sociales, las molesiias publicas, etc.) dejan
inoperante el enorme aparatc burocratico de control basado en el sistema penal, y
exigen modificaciones funcionales, organizativas e incluso normativas que permi-
tan el ajuste de las agencias v las politicas a un escenario cada vez mas complegjo
y dinamico. Estos cambios que operan en lo interno del funcionamiento de las
agencias de control se orientan en distintas direcciones:

a) Descentralizacién operativa, deslastrandose de los condicionantes de la
centralizacién jerarquica y de los excesivos controles verticales y permitiendo res-
puesias acopladas a los acotados escenarios del conflicta. Ello implica un alto
grado de autonomia funcicnal de las unidades y equipos operativos, a la vez que
se impulsan instancias locales de coordinacion y disefio de politicas.

b) Centralizacion de la informacidn. La coordinacién y articulacién ya no
depende de canales y procedimientos organizativos formales y jerarquicamente
ordenados, sing del trasiego de la informacion gue sirve como punto de partida
para la decisidon. Lo que brinda coherencia al sistema (el conjunio de actores e ins-
tancias de decision vinculadas con las politicas de seguridad}, que se define por
su descentralizacion, es la transmision y centralizacion de la informacién produci-
da por cada unc de sus componentes, de modo que se puedan dar respuestas de
conjunto y ajustar su propio funcicnamiento. Las mesas de ¢oordinacion policial,
las comisiones especiales para el tratamientc de problemas puntuales, ef propio
Consejo de Seguridad Urbana y los consejos de distritos se convierten asi en
nodos de centralizacion de informacion y decisidn que permiten la fluidez y cohe-
rencia de |as politicas.

c) Articulacion funcional entre distintas agencias. En ta misma linea, el funcio-
namiento compartimentado y especializado cede su lugar a formulas de coordina-
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cion de los actores que incrementan |a eficiencia de las respuestas y disminuyen
sus costos operativos, en la medida en gue posibilitan descargar responsabilida-
des y resolver situaciones complejas. Esta coordinacion se expresa en ia partici-
pacion conjunta en planes comunes (como los mecanismos de coordinacion entre
la Guardia Urbana y la Policia Nacional}, la derivacién de casos entre agencias de
naturaleza distintas (como entre la policia y los servicios sociales), la comunica-
cién y paso de informacion, la asesoria en aspectos puntuales vy la definicidn con-
junta de estirategias.

d} Enfasis en la planificacion, gestion y evaluacion. Tanto en lo que respecta a
cada agencia (como el caso de los distintos planes para la optimizacion del fun-
cionamiento policial y judicial) como en el desarrcllo de iniciativas conjuntas, las
politicas de seguridad comportan una racionalizacién de los esfuerzos y control de
los resuitados, especificando objetivos concretos, definiendo pianes coherentes y
evaiuando el impacto de las operaciones.

e} Eliminacion de los obstacuios funcionales y organizativos. La evaluacién
interna y externa (a través de los distintos mecanismos de participacién social y
de los escenarios de ¢oordinacion interagenciail producen datos que permiten
detectar los fallos en el funcionamiento y adaptar la organizacién a las demandas.
Ello supane modificar los procedimientos, la asignacion de recursos, la cultura’
organizativa y las normativas, etc.

7.4 La proximidad

Las nuevas formas de conflictes son intangibles para los mecanismos tradi-
cionales de deteccion e inaccesibles para las estrategias molares de control. Se
necesitan, en cambio, estrategias «comprensivas» y adaptadas a los escenarios
muttiples y mudabies de |a inseguridad. Aproximar las politicas al conflicto, ofre-
ciendo respuestas apropiadas a la realidad local e incorporando a los actores
sociales, es una condicion para el funcionamienio de las estrategias de seguridad.

a) Presencia focal

Los planes de despliegue territorial de los cuerpos policiales, la policia comu-
nitaria {y posteriormente los EATOS), la creacién de fa fiscalia de distrito, progra-
mas como los agentes de salud, ilustran la preocupacién de las politicas de segu-
ridad por el emplazamiento y visibilidad de los agentes de control en los contextos
locales.

b) Produccion de conocimiento sobre el espacio local

La proximidad supone la atencién al conocimiente del territorio y de su dina-
mica. Detectar situaciones y grupos de riesgos, identificar las demandas del publi-
co, familiarizarse con el tejido social, recaudar datos para las distintas agencias,
evaluar el impacto de las acciones, son tareas que proveen a las poiiticas de segu-
ridad de datos vitales para su desarrollo.
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¢) Creacién de espacios de participacicn

Es en el ambito local donde la particién ciudadana adguiere mayor entidad.
Los vecinos proveen informacion fundamental para las distintas actuaciones,
modulan y evalian el funcionamiento de las agencias y politicas, definen necesi-
dades, cbjetivos y prioridades, participan en la formulacidn y ejecucion de las
acciones. Por otro lado, las dindmicas de participacion en los escenarios locales
permiten generar consenso y otorgan legitimidad a las politicas.

d} Definicion de estrategias a pariir de los problemas y demandas locales

Mas que responder a cbjetivos globales y universales, las politicas se adecuan al
contexio de sus operaciones, tanto por el reconocimiento de la especificidad local, co-
mo por la comprension de las necesidades y demandas especificas de os pobladores.

&) Uso de tdcticas flexibles

La proximidad supone dar al iraste con la concepcion de «ejército de ocupa-
cién» gue caracterizara al funcionamiento de las agencias penales en el anterior
maodelo, basado en la preservacion del orden pablico. La comprensidn de la com-
plejidad y determinacion miultiple de los problemas de seguridad hace inviable y
poifticamente costoso el uso de la fusrza y la coercién comao férmula habitual de
gestion del conflicto. Por el contrario, la interaccion y cooperacion de la comuni-
dad presupcne procedimientos de control flexibies y de baja intensidad, adecuada
a la complejidad y especificidad de los contextos y situaciones, gue permitan el
consenso, efudan |a resistencia y posibiiiten ia gestidn efectiva de los conflictos.

7.5 La transversalidad

De forma complementaria a la proximidad, que implica el descentramiento de
ias politicas a partir de territorics vy preblemas especificos, la incorporacion
de determinados objetivos, criterios y estrategias como ejes articuladores del con-
junto de acciones proporciona coherencia y direccionalidad al sistema. La trans-
versalidad se define en dos sentidos. Por un lado, comeo transversalidad territorial,
a través de acciones de alcance municipal gue se incorporan como programas
tocales {el Plan municipal de accién ante las drogas, tas encuestas de victimiza-
cién, el modeio de policia comunitaria, eic.}. Por otro lado, la transversalidad
programdtica, como al conjunto de criterios, definiciones y actuaciones que son
comunes a las distintas intervenciones. Asi, las acciones previstas en programas
distintes guardan entre si relacion de similitud y coherencia.

7.6 La articulacion multiagencial

La articuiacion enire agencias y actores ofrece el marco arganizative v funcio-
nal del desarrollo de las politicas de seguridad en la ciudad. Supone:



a) mecanismos de comunicacion y coordinacion para la derivacién de proble-
mas, consuita y distribucion de la informacioén;

h) desarrollo de planes y programas conjuntos;

¢} coproduccion de ias politicas en las distintas instancias de coordinacién.

Durante estos diecisiete afios, la multiagencialidad ha sido un requisito para el
funcionamiente de las politicas de seguridad, dado que permite el procesamiento
y socializacidn de informacidn procedente de diversas fuentes y necesarias para
las diferentes agencias; ia negociacion de intereses y necesidades divergentes; el
abordaje de la complejidad desde estrategias vy perspectivas muitiples; la redis-
tribucién de recursos y esfuerzos; la ampliacidn de los actores y modalidades
de control.

7.7 La participacion social

Desde |a discusion inicial de la Comision Socias, ia consulta, participacion y
movilizacion ciudadana frente a la inseguridad han modulado las estrategias adop-
tadas. Aungue materia de comprensiones distintas, y con frecuencia utilizada como
recurso retérico vacio de contenido, las expresiones efectivas de participacion defi-
nen el cardcter de las distintas estrategias desarroliadas durante estos afios:

a) La deteccion e incorporacion de tas demandas sociales en las politicas.
Ello no sélo a través de los sondeos y consultas puntuales {(encuestas de seguri-
dad ciudadana, foros, etc.). En buena medida, el funcionamiento de las agencias
involucradas en fas politicas de controi comprende mecanismos para la identifica-
cion de las necesidades, preccupaciones y demandas de la comunidad.

b} La adopcién de formatos de interaccion y cooperacion en las actuaciones,
Un ndmero importante de las estrategias otorgan a la comunidad un pape! activo
en sus operaciones: como fuente de informacion, agentes de prevencion, genera-
dores de opinion plblica, etc.

¢) La creacién de espacios para ta participacién social en el disefio de las
politicas. Desde el Consejo de Seguridad Urbana hasta comisiones locales
para tratar problemas concretos, 10s escenarios para el disefio y seguimiento
de las estrategias de seguridad se articulan previendo la inclusion de actores ciu-
dadanos. ’

8. ConcLusION

Lin control mds eficiente, flexible e intenso en cuanto a sus resultados, una
comprension inédita de la seguridad como garantia del bienestar colectivo; la
conjuncién del funcionamiento de las agencias penales tradicionales con técni-
cas de prevencion situacional, participacién ciudadana e intervencién social; el
esfuerzo por garantizar la inclusién de los mas vulnerables junio a la especifica-
cion, vigilancia y control de grupos de riesgos (las nuevas clases peligrosas de
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este fin de siglo); dificiimente puede ser simple el balance de politicas tan diver-
sas, pues su escenario y desarrollo discurre entre contradicciones y ambivalen-
cias. ¢Como garantizar la solidaridad en una sociedad que se define por la
exclusion? ¢codmo hacer posible la seguridad en un contexto al que le es inherente
la produccion permanente de conflictos y riesgos sociales? Las paradojas de las
politicas de seguridad en estos diecisiete afios son las propias de una sociedad
flexible y fragmentada. En ese escenario, las politicas promovidas por el Consejo
enfrentan el doble desafio de responder a una delincuencia difusa e insidiosa y a
la creciente generalizacién del miedo al delito, expresiones ambas de los proce-
sos gue derivan de las transformaciones sociales y econdmicas recientes en el
mundo desarrollado, a la vez gue apuestan por la construccion de la conviven-
cia, la tolerancia y la solidaridad. La disyuntiva entre el énfasis en los aspectos
relacionados con la seguridad y el control, por una parte, v la comprension de la
naturaleza social de los fendémenos de inseguridad, define en buena medida ia his-
ioria de estas politicas. Cémo se resueive esta contradiccion dependera en gran
parte dei debate colectivo sobre los condicionantes de la seguridad y de los
desafios que supone la convivencia democratica en una sociedad de riesgos, en
poder hallar tras los problemas de inseguridad, tras las demandas de méas con-
trol y represion, los signos de un orden social que excluye a unos mientras ate-
mariza a otros.
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