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Fins a principis dels anys vuitanta la prevencié de la delinqiiéncia va ser
ampliament entesa, ja sigui com una especialitzacié limitada de la policia, ja sigui
com un producte derivat dels sistemes formals sorgits de les activitats policials,
dels processos de condemna, de pena i d’empresonament. Els ultims vint anys,
Anglaterra i el Pais de Gal-les han mostrat una diferéncia notable entre el governa-
ment local de la delingiiéncia i les politiques de seguretat.! Basicament, aquestes
evolucions reflecteixen una reorganitzacié dels poders i de les responsabilitats a
dins dels Estats i entre els Estats, entre els interessos privats i la societat civil. Aixd
ret compte simultaniament d’un enfonsament espectacular dels limits de la sobira-
nia de I'Estat i d’'una temptativa de restabliment d’una forma de control. Les politi-
ques de seguretat en vigor i els canvis institucionals sén producte dels dilemes de
moda de governament contemporani, aixi com la resposta politica dubtosa i incer-
ta que aquests dilemes han provocat.

En una primera part faré una descripcié general dels principals avencos en
mateéria de policia i de les noves estratégies desenvolupades al llarg dels ultims
vint anys i, de forma més particular, de després dels anys noranta. Seguidament
em concentraré en els diferents problemes sorgits d’experiéncies recents, estruc-
turades en un context de contradiccions i de tensions al si de la politica i de les
politiques de seguretat publica actuals.

1. Aquest estudi es concentra en experiéncies portades a terme a Anglaterra i al Pais de
Gal-les i exclou les realitzades a Escocia i a Irlanda del Nord, ja que aquests Ultims paisos tenen
marcs legals en part diferents, aixi com heréncies politiques i culturals que els sén propies. Les
mesures de seguretat locals inscrites a la Llei sobre el crim i el desordre de 1998 (Crime and
Disorder Act, 1998), per exemple, no s’apliquen pas a Escocia ni a Irlanda del Nord. L'exploracié i la
circumstancia de les diferéncies significatives entre aquestes competéncies sorgeixen del marc
d’aquest document (una breu presentacié es dona a Crawford, Matassa, 2000, i a Crawford, Blair,
2000).
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Els objectius del govern central per a la prevencié de la delingliéncia i les poli-
tiques de seguretat comunitaria es poden esquematitzar d’acord amb quatre grans
fases molt diferenciades des d’inicis de la decada dels vuitanta:

— elaboracié d’un nou enfocament de la prevencié de la delingliencia (1984-
1990);

— Community Safety i informe Morgan (1990-1991);

— estancament i ambivaléncia (1991-1997);

— renaixenga i renovacio centrades en el desordre (1997-2000).

Abans d’analitzar detalladament els aspectes que influencien els recents
avencos i defineixen el perfil actual de la seguretat comunitaria a Anglaterra i al Pais
de Gal-les a I'alba del mil-lenni, presentaré cadascuna de les fases esmentades.

1. ELABORACIO D’UN NOU ENFOCAMENT DE LA PREVENCIO DE LA DELINQUENCIA
(1984-1990)

El govern conservador de Margaret Thatcher, elegit 'any 1979, en un mandat
de «llei i ordre» (law and order) es basava a concedir despeses més importants a
les institucions tradicionals de repressio de la justicia penal, principalment més
policia, «lleis penals» (criminal laws) i presons, mentre que preconitzava reduc-
cions pressupostaries en altres serveis publics. Va ser el pilar central d’una ideolo-
gia de la dualitat del «mercat lliure i d’un Estat fort» que va caracteritzar el projecte
governamental de la nova dreta (New Rigth Project). Tanmateix, al cap de cinc
anys d’enduriment de I'aparell repressiu de I'Estat, per a lluitar contra la taxa crei-
xent de delinqliéncia, i per a fer front al fracas que es pressentia del mandat «llei i
ordre» (law and order) en el compliment dels seus objectius de reduccioé de la cri-
minalitat, s’inicia lentament un canvi d’orientacio. El mercat influencia i estructura
cada cop més I'Estat fort en el moment en que les demandes del Ministeri de
Finances d’una rendibilitat del servei public van trobar llur efecte en la justicia
penal, si bé més tardanament que en d’altres sectors de servei public i d’'una forma
una mica diferent.

Aquesta revolucid silenciosa, amb aquestes ganes refor¢cades d’eficacia, ren-
dibilitat i economia, va ser introduida per una iniciativa de gestié financera
(Financial Management Iniciative). La circular 114/1983 del Home Office (Ministeri
d’Interior), adrecada a tots els responsables de la policia i a les autoritats policials,
especificava que, com a conseqliéncia de les limitacions de les despeses publi-
ques, 'augment dels recursos futurs seria condicionat per les millores en termes
d’eficacia financera i de rendibilitat, per la persecucié dels objectius. A fi d’assolir
aquest objectiu, va comencar a emergir una nova forma d’enfocament de la pre-
vencio de la delinqiiencia a Anglaterra i el Pais de Gal-les.

Una etapa clau simbolica d’aquest nou enfocament va ser la publicacié de la
circular interdepartamental 8/1984, elaborada i consolidada a partir dels avengos
anteriors, com les recomanacions de I'informe Gladstone, publicat I’any 1980. La
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circular recomanava un enfocament interministerial per a la prevencié de la delin-
quencia, amb la intencié de portar-ne també la responsabilitat fins a sectors que
no fossin el de la policia.? La politica governamental, si bé era molt clara quant al
«principi de col-laboracié», era ambigua pel que fa al repartiment adequat de les
responsabilitats relatives a les col-laboracions. No hi havia cap indicacié precisa
sobre la gestié de les operacions i I'atribucié de les funcions. El tema de la «ges-
tié» va continuar sent una qlestié de controvérsia que el Home Office prova d’e-
ludir suggerint que la identificacié d’una Unica administracio seria anacronica per
a un enfocament real en col-laboracio. A la practica, es va imposar un lideratge
policial.

Cap a 1989 van comencar a sorgir iniciatives disperses del govern central, per
promoure un model de prevenci6. L'any 1986 va posar-se en practica la iniciativa
experimental de les «cinc ciutats» (Five Towns Initiative). Va ser la precursora del
programa, més extens, Ciutats més segures (Safer Cities), establert el mes de marg
de 1988, que va passar al davant de I'escena per a vehicular el missatge de pre-
vencio del delicte. Aquell mateix any, el govern conservador va posar en marxa el
Crime Concern, que se centrava en la implicacié del sector privat. Aquests pro-
cessos, junts, van definir els principis d’una politica de prevencié de la delingiién-
cia especifica que:

— pretenia responsabilitzar els individus i la poblacié dels barris de llurs obli-
gacions davant de la prevencio de la delinqiiencia, d’entre les quals la pro-
liferaci6é de sistemes de vigilancia dels veinats (neighbourhood watch) va
ser un element de gran importancia;

— posava I'accent en un enfocament des del terreny per reduir les oportuni-
tats de pas a I’accié als delinqients i habilitant I'entorn;

— desitjava implicar les diverses administracions en les tasques de prevencid
de la delinqtiéncia;

— evitava donar nous poders a les autoritats locals;

— pretenia promoure i facilitar la implicacié del sector privat en la prevenci6
del delicte.

1.1 El programa Safer Cities (Ciutats més segures)

Aquest programa va ser anunciat com a part integrant de la politica per a les
ciutats, principalment afectades per la regeneracié urbana. En una primera fase,
es van introduir mesures locals contra la inseguretat i el sentiment d’inseguretat en
tres temps (1988, 1989 i 1991). Llavors es pensava que tres anys de finangament

2. La circular 8/1984 especifica que «el principal objectiu de la policia sempre ha estat la pre-
vencio del delicte. No obstant aixo, com que alguns factors vinculats a la delinqiiéncia queden fora
del control directe de la policia, la prevencié del delicte no es pot deixar només a carrec seu. Tot ciu-
tada, com a tal, i totes les administracions, les politiques i practiques de les quals puguin reduir I’ex-
tensi6 de la delingliencia, han d’implicar-s’hi. La prevencio de la delingliencia és una tasca de tota la
societat».
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serien més eficagos en I'elaboracié de bases que el finangament destinat durant
divuit mesos a la Iniciativa de les cinc ciutats. En aquesta primera fase, el progra-
ma Safer Cities va proporcionar al Home Office fons importants per remunerar un
coordinador local, un adjunt i un assistent, amb el suport d’un comité d’organitza-
ci6 —amb representants de les administracions del sector public, del sector privat
i de voluntaris—, per tal de gestionar els fons destinats al manteniment local d’ac-
tivitats de prevencio de la delingliencia en llocs designats pel programa Safer
Cities. Cadascun dels projectes de la primera fase van rebre una suma anual de
250.000 lliures (a més del sou dels empleats i de les despeses de gestid). Els
diners havien de servir per a impulsar altres finangaments locals (Tilley, 1992, 2).
Els objectius establerts en el programa Safer Cities eren els seglients:

— reduir la delinqiiéncia,

— reduir el sentiment d’inseguretat, i

— crear ciutats més segures a les quals poguessin desenvolupar-se I’econo-
mia i la vida comunitaria.

Malgrat el reduit termini del periode de finangament, no constava com a objec-
tiu prioritari explicit del programa Safer Cities cap estratégia de desenvolupament
a llarg termini. En la primera fase, vint ciutats van rebre vint-i-dos milions de lliures
entre 1988 i 1995. En la segona fase, el programa es va estendre a vint-i-nou ciu-
tats més, amb un cost de setze milions de lliures de 1993 a 1997 (segons dades
del Departament de Medi Ambient).3

Els projectes nacionals en relacié amb els robatoris amb efraccié en cases par-
ticulars eren caracteristics del tipus d’activitat mantingut. A la primera fase es van
estudiar tres-cents casos de robatori amb efraccio. Es tractava de millorar la segure-
tat dels habitatges, tant cas per cas com de manera general. Les activitats de recer-
ca del Home Office van mostrar després dels dos estudis i del nombre de delictes
registrats, que el programa Safer Cities reduia el risc de robatoris d’aquest tipus
(Ekblom et al., 1997). No obstant aix0, es va descobrir que aixo desplagava la delin-
qleéncia cap a d’altres llocs, pero la recerca va demostrar també aspectes positius,
perque I'activitat de prevencio funcionava amb delictes de diferents tipus, no només
amb aquells per als quals havia estat creada.

Deixant de banda les dificultats vinculades a I’establiment efectiu de col-labo-
racions entre les administracions, de forma més general (Crawford, 1998a), el pro-
grama Safer Cities va demostrar tenir greus defectes i, sobretot, una greu falta de
democracia. Des del seu llangament, el programa Safer Cities, segons el govern,
havia de funcionar paral-lelament al treball de les autoritats locals, no com a com-
plement o refor¢ d’aquest. Sota aquesta perspectiva, I'estructura d’aquest progra-

3. Els projectes de la segona fase van ser gestionats per organismes independents mitjangcant un
procés de licitacido competitiu. La gestié principal fou portada a terme per NACRO, Crime Concern i
SOVA (Society of Volontary Associates). Es va acordar una mitjana de 100.000 lliures per al finangament,
mentre que les despeses per fer funcionar el projecte van ser finangades a escala central.
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ma encarnava |'antipatia del govern envers el poder local (que en gran part era
controlat pels partits politics de I’'oposicid). Procedint d’aquesta forma esquivava
les estructures existents de la democracia local. King ha vist en aixo una il-lustra-
Ci6 de la manera que tenia el govern de «definir el problema de la delinqliénciai els
mitjans de control i de prevencié en funcié de la seva propia imatge» (1991, 107).
Durant la decada dels vuitanta i principis de la dels noranta, el programa Safer
Cities es va convertir en el vehicle de difusié de la ideologia del govern conserva-
dor. Els promotors del programa no estaven obligats a demostrar que estava des-
tinat a la poblacié local, o que existia un vincle particular de representacié politica
per als membres del comité de control.

En segon lloc, el model de programa Safer Cities va caure en un buit politic.
Contrariament a les declaracions anteriors de King (1991), el problema no era el
pes massa gran del govern central, siné que més aviat tenia relacié amb una falta
de directrius o fins i tot de consells basats en el que podia passar més enlla.
Probablement sigui cert que el govern exercia un control considerable sobre deter-
minats aspectes del programa, sobretot al principi. Inicialment, per exemple, la
xifra maxima que els comités de control local podien aprovar sense el consenti-
ment formal del Home Office era de 500 lliures. Aquesta xifra va augmentar fins a
2.000 lliures, pero sempre que calguessin finangaments més raonables es requeria
I'aprovacio del Home Office/Ministeri de Medi Ambient, com va ser el cas del
nomenament dels membres dels comités de control i dels coordinadors. No obs-
tant aix0, segons un consens compartit a dins del programa Safer Cities, no era
concebible imposar un esquema director global als barris. Tanmateix, aixd va
ser considerat un resultat extrem en I’abdicacié parcial de responsabilitats del
govern central pel que fa a les directrius. A causa de la naturalesa limitada dels
finangaments concedits, les Safer Cities van tenir una responsabilitat amb poder
limitat. En diversos punts, aquest programa es basava en la incertesa i produia
una diversitat de resultats considerable. Aquesta manca de directrius i d’ajuda
s’agreujara pel fet que el Home Office i la unitat encarregada de la prevencié de
la delingtiencia no tenien pas el costum d’oferir serveis directament.

En tercer lloc, aixd va comportar una manca de visio estratégica a més llarg
termini. Tot i que se sapiga des de fa temps que tots els projectes Safer Cities eren
financats per iniciatives a curt termini, el govern i el Home Office no van aconse-
guir oferir consells apropiats als caps de projecte, com per exemple orientar-los
per qué poguessin sortir de la fase de finangament i el que haurien de deixar darre-
re d’ells. A més, va haver-hi una falta d’avaluacié dels resultats o de les conse-
quéncies de les diferents estrategies i models desenvolupats pels projectes ante-
riors. Si bé els projectes Safer Cities eren projectes gairebé de recerca, tal com
apunta Tilley (1993, 55), s’hauria d’haver pensat en estratégies d’avaluacié des de
llur concepcidé. L’essencial del treball de gesti6 i d’avaluacié portat a terme pel
govern depenia més del finangcament que de I’avaluacio de I'impacte, dels resul-
tats o de I'eficacia dels projectes o de les iniciatives. En lloc d’aix0, el treball d’a-
valuacio era portat a terme sovint després del fet, s’acabava massa tard per tenir
influencia en el desenvolupament del programa i se centrava basicament en mesu-
res a curt termini i no en una estrategia a llarg termini.
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A I’tltim, la durada de vida limitada dels projectes Safer Cities i de les estruc-
tures eren problemes practics constants. Com en la majoria de projectes sobre la
prevencio de la delinqtiencia a Anglaterra, el programa Safer Cities estava limitat
en el temps i orientat projecte per projecte en lloc de basar-se en programes
estratégics. Malgrat la voluntat de moltes de les Safer Cities per establir un enfo-
cament de la prevencié de la delingliéncia ampli i basat en el llarg termini, I’estruc-
tura de finangcament i el context institucional van tendir més aviat a refrenar-lo.
Com a consequéncia, va quedar reforgat I'establiment de la prevencié amb objec-
tius a curt termini.

Respecte a I'experiéncia extreta d’aquest programa, no seria precis arribar a
la conclusié de King (1991), que apunta que va ser un potent vehicle de difusio per
fer passar a la practica la visi6 ideologica dels conservadors. Les interaccions
entre la ideologia, la politica i la practica sén més complexes que aix0. Després
d’un examen més profund, el seu desenvolupament s’ha fet de qualsevol manera,
ambigu, variable segons els llocs i sense visio estratégica. Les funcions d’una poli-
tica real dels programes Safer Cities i la varietat de projectes realitzats van fer-se
cada cop més aparents, si bé tractaven essencialment recursos a petita escala.
No obstant aix0, seria erroni suggerir, com fa Tilley, que 'assumpte de les Safer
Cities és essencialment una de les contingencies accidentals realitzades per mitja
de I'explotacid d’oportunitats (1993, 55). Va ser impulsat per prejudicis i orien-
tacions ideologiques, perd no necessariament les que s’orienten en la mateixa
direccié al mateix moment. L’hostilitat envers les autoritats locals, la preferéncia
per intervencions puntuals a curt termini, el suport de les empreses i la implicacié
del sector privat, aixi com la prioritat d’una gestié econdmica més que una avalua-
ci6 per a la recerca, van constituir aspectes claus en el desenvolupament del pro-
grama. Aixd no obstant, tots aquests punts no formaven part d’una visié ni d’una
aplicacié coherents.

1.2 Altres projectes nacionals

Fora del programa Safer Cities, el Crime Concern va ser muntat pel Home Office
el maig de 1988 com una accié caritativa amb els objectius explicits de promoure
les col-laboracions per a la prevencié de la delinqiiéncia i fomentar la participacié
del sector comercial. De llavors enca, ha intentat estimular el desenvolupament
d’activitats de prevencié en I'ambit local i potenciar les bones practiques mitjancant
iniciatives com la vigilancia de veinats (neighbourhood watch) i les comissions de
prevencio de la delinqglieéncia. De vegades s’hi van afegir serveis assessors per a
les administracions i suport a les col-laboracions locals. Va augmentar els finan-
caments i va aportar assisténcia en materia d’assessorament a les organitzacions
locals.* El seu objectiu era d’actuar com a catalitzador independent de I’activi-
tat local i difondre les bones practiques en el camp de la prevencio del delicte.

4. A més de la remuneracié de les seves activitats i del centenar de persones que hi treballen, el
Home Office déna una subvencié anual de 750.000 lliures.
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Retrospectivament, I’extensié de les iniciatives de neighbourhood watch per
tot Anglaterra i el Pais de Gal-les reflecteix el taranna de la prevencio a finals dels
vuitanta. Entre els anys 1988 i 1992, la proporci6 de llocs que van portar a la
practica alguna iniciativa va passar del 18 % al 28 % (Home Office, 1994).
Tanmateix, aixo va resultar ser un arma de doble tall, particularment per a la poli-
cia, que s’enfrontava llavors a un nombre creixent d’estrategies, molt sovint
sense un augment de recursos humans. La recerca ha demostrat que I’assistén-
cia i el suport de la policia van ser decisius per al seguiment de les iniciatives de
neighbourhood watch (Hussain, 1988). A més, la recerca a Anglaterra sembla
indicar que la vigilancia de veinats té poc o gens d’impacte en la naturalesa dels
delictes o el sentiment d’inseguretat (Bennett, 1990). L’experieéncia ha mostrat
que la vigilancia de veinat és més facil de posar en practica en zones on menys
es necessita, és a dir, zones més riques, suburbanes, amb indexs de de-
lingliencia baixos, en les quals viuen els qui tenen una actitud favorable envers la
policia, més que no pas al centre de la ciutat, en els habitatges socials en quée
viuen poblacions heterogenies i marcades per la delingiiencia. A més, a les zones
on s’ha imposat la vigilancia de veinat, els investigadors han demostrat que molts
projectes es caracteritzaven per «rendiments baixos, una feble implicacié dels
habitants i projectes coixos, que queien en desus o eren avortats» (McConville,
Shepard, 1992, 115). Malgrat els resultats de la recerca (més que no pas a causa
d’ells), el programa de vigilancia es va allargar fins a la década dels noranta, amb
la profusié de projectes analegs diversos com la vigilancia dels vehicles, dels
bars, de les granges, etc.

A banda de la iniciativa governamental, I'associacié NACRO (National Asso-
ciation for the Care and Ressettlement of Offenders) té una llarga tradicié d’exits
en la promocid i la realitzacié d’iniciatives innovadores per a la prevencié de la de-
lingtiencia. NACRO va desenvolupar el seu treball pioner en I’establiment I’any
1979 de la seva unitat de prevencio i, un any més tard, amb el llangament de la
seva unitat de veinat (Safe Neighbourhood Unit: SNU). L'essencial del treball rea-
litzat per NACRO es va centrar en la delinqiiencia de les ciutats. El treball va ser un
antidot important enfront del treball iniciat pel govern, centrat en el curt termini. En
canvi, NACRO va intentar posar en primer lloc la importancia complementaria
d’una prevencié de la delingiéncia basada en el llarg termini. Durant anys, NACRO
va utilitzar una metodologia flexible, que insistia en les consultes entre habitants i
professionals en els barris, analisis d’ambit local de la delingliéncia per a determi-
nar les accions que calia portar a terme, un treball en relacié amb els municipis i la
policia, la implicacio dels residents en elements de gestié descentralitzada. Es
tractava generalment d’iniciatives que implicaven un enfocament simultani en
diversos objectius, intentant resoldre els problemes multiples en un territori per
combinacié d’intervencions sobre el terreny i d’accions socials, aixi com una ava-
luacié de I'impacte de la intervencié a partir d’una recol-leccié de proves sorgides
d’una gran varietat de fonts, sobretot les dels residents. Sobre la base dels seus
treballs, NACRO i SNU han aconseguit recomanar una bona gestié responsabilit-
zada, localitzada i sobre el terreny, com la clau de la seguretat en els barris. En
diversos aspectes, NACRO va ser pionera en els anys vuitanta: va posar els fona-
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ments locals i va contribuir molt en allo que s’havia de a decidir cap a finals de la
década dels noranta a escala governamental.

2. COMMUNITY SAFETY® | INFORME MORGAN (1990-1991)

A principis dels anys noranta, hi havia un consens entre els investigadors i els
organs decisoris, segons el qual, en la teoria si no en la practica, es defineix I’enfo-
cament ideal per a la prevencié combinant un conjunt d’intervencions que tracten
factors acceleradors de predisposicions —de necessitats socials, psicologiques i
economiques, que animen els individus a no deixar passar una oportunitat
(Bottoms, 1990; AMA, 1990). Aquest missatge va ser cada cop menys tingut en
compte pel govern. Malgrat aix0, el Home Office va tornar al tema i va reforcar el
missatge enunciat a la circular 8/1984 publicant la circular 44/1990, titulada Crime
Prevention. The Succes of the Partnership Approach (La prevencid de la delin-
qléncia. L’éxit de I’enfocament col-laborador). La circular anava acompanyada
d’un butlleti de bones practiques, publicat pel Home Office (1990), el qual va enca-
rregar llavors a la Conferéncia Permanent sobre la Prevencioé de la Delingiiéncia,
presidida per James Morgan, la responsabilitat de revisar el desenvolupament de
la prevencié des de la circular de 1984 i de formular recomanacions per al futur. La
circular de 1990 demanava als que s’havien implicat en la prevencio i la seguretat
dels barris que fessin un balang i entreguessin un informe explicatiu de la naturale-
saila importancia del treball local de prevencié que havien iniciat. L'informe resul-
tant va constituir un esdeveniment important per al desenvolupament de la pre-
vencio d’acord amb un enfocament en col-laboraci6.®

En el seu document, el Comité va concloure que «el terme “prevencio de la
delingliencia” era sovint interpretat de manera limitada i reforgava la idea d’una
responsabilitat exclusiva de la policia» (Morgan, 1991, 13). En lloc d’aquest terme,
doncs, va preconitzar I'is de community safety (seguretat dels barris), obert a una
interpretacié més amplia que podia fomentar «una participacié més gran de tots
els components del barri en la lluita contra la delinqtiencia» (idem). A partir d’aixo
va argumentar que aquest terme havia de prendre en compte i incloure una diver-
sitat més gran d’activitats i de persones (tant de professionals com de no profes-
sionals). L'informe, deliberadament, intentava incloure processos socials més
complets en la prevencio i els seus efectes i criticava explicitament I'accent que
s’havia posat en la prevencio situacional en la majoria de tramits del govern.

A més, I'informe va identificar una estructura de responsabilitat tripartida: coor-
dinacio per part del govern, estratégia de seguretat basada en I'autoritat local i
grups locals d’acci6. El més remarcable va ser la recomanacio clau de I'informe,
segons la qual «les autoritats locals, treballant amb la policia, haurien de tenir una
responsabilitat legal en el desenvolupament i I’estimulacié dels programes de segu-

5. Conservem el titol en anglés, que podria ser traduit per seguretat als barris (N. de I'e.).
6. Es I’equivalent anglés de I'informe Bonnemaison (1982), perd sense el seu rigor analitic.
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retat dels barris i de prevencié de la delinqiiéncia» (Morgan, 1991, 29, § 6.9).
D’aquesta forma van donar soport a la posicié de I’Association of Metropolitan
Authorities (les autoritats metropolitanes) (AMA, 1990) i van reconéixer que sense
una responsabilitat legal, el paper que podien tenir les autoritats locals en la pre-
vencio seria molt reduit. I, a més, es va argumentar el seglient: «L’abséncia de
membres triats en les estructures de prevencié de la delinqliéncia hauria pogut tenir
com a consequiéncia la marginacié de la prevencio enfront dels problemes politics
locals. Tota estructura local, per ser significativa en la prevencié de la delinqtiéncia,
ha d’agrupar-se amb una estructura democratica local» (Morgan, 1991, 20).

Aixi mateix, I'informe recomanava que s’establis un codi de practiques per a
les autoritats locals amb la intencié de fomentar les col-laboracions en matéria de
prevencio de la delinqliencia. També preconitzava fons suplementaries per part
del govern per donar suport a la nova obligacié proposta a les autoritats locals.

El govern conservador del moment va rebutjar les principals recomanacions
de I'informe, que no anaven d’acord amb la seva ideologia. La resposta seca del
govern a 'informe va ser dissoldre la Conferéncia Permanent —que és reemplaca-
da per una Comissioé Nacional de Prevencié de la Delingliencia— i ignorar moltes
de les seves conclusions (Home Office, 1992). No obstant aix0, I'informe Morgan
va cridar I'atencié dels ajuntaments, que s’orientaren cada cop més cap a una
direccio diferent de la de la politica del govern. Malgrat aixd, aquest enfocament
va ser mal vist pel govern conservador, principalment pel que fa a la participacié
de les autoritats locals i llur reivindicacié d’un enfocament de la prevencié més
social. Margaret Thatcher havia portat a terme uns anys abans un combat de gai-
rebé una década contra el poder de les autoritats locals i havia declarat de manera
infamant que «la societat com a tal no existia».

3. ESTANCAMENT | AMBIVALENCIA (1991-1997)

Amb el govern conservador dels anys noranta, la seguretat va prendre un caire
molt diferent. Aixo va ser ampliament degut:

— auna oposici6 ideologica del govern a les recomanacions clau de 'informe
Morgan, en particular pel que fa a la responsabilitat de I’autoritat local en la
seguretat dels barris;

— aun esgotament del govern i una incertesa quant a la prossecucio dels
projectes SaferCities, ja que aquests havien quedat abandonats i sense
sortida;

— al fet que, amb motiu d’un passat marcat per una taxa record de la delin-
qgiéncia, hi havia una ambivaléncia politica en la manera de fer, ja que
I’augment de I'index de delinqgliéncia posava en dubte I’éxit de I’estratégia;

— al fet que el gir de 180° del govern i el canvi espectacular de les politiques
sobre la llei i I'ordre (law and order) de 1993, en favor d’un populisme punitiu
que posa I'accent en I'eficacia del sistema de presons, havien deixat un lloc
menor i una ambivaléncia en el paper de la prevencié i de la seguretat local.
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Mentre que el govern havia fet molt per estimular I’entusiasme per la preven-
ci6 de la delinqgiencia en la década dels vuitanta, I'activitat i la innovacié es van
desplagar clarament cap a les organitzacions locals durant la década segtient.

Amb I'objectiu de revitalitzar alld que ja era bastant vell en matéria de preven-
Cio, el ministre d’Interior va emetre el setembre de 1994 la iniciativa Col-laboradors
contra la delinqliiencia, que semblava reflectir encara errors en les idees. Com-
binava tres elements. En primer lloc, s’hi anunciava que el nombre de policies de
barri i d’adjunts voluntaris havia d’augmentar. L’objectiu del govern conservador
era que el nombre d’adjunts voluntaris passés de quinze mil ’any 1990 a trenta
mil. A continuacié s’hi anunciava que, en col-laboracié amb el Crime Concern, el
nombre de dispositius de vigilancia de veinats s’augmentaria un 50 % a partir de
la situacié de 1994, en quée n’hi havia cent trenta mil per a cobrir uns cinc milions
de punts. A I’Ultim, per tornar a donar vitalitat a la idea de vigilancia de veinats, es
va anunciar que es donaria suport als projectes que incloguessin brigades de ciu-
tadans actius, que es desplacarien amb un objectiu per les zones d’habitatges. La
missio dels vigilants del carrer era portar a la practica la idea de vigilar utilitzant els
ulls i les orelles de la poblacio local al carrer, i aixdo d’'una forma suposadament
organitzada i estructurada. Aquest havia de ser el tipus d’accié col-lectiva volun-
taria que el ministre d’Interior del moment havia considerat com el fonament de la
societat civil (Howard, 1994).

Aquesta ultima proposicié va rebre una resposta mitigada, en particular de la
policia. En conseqliéncia, la proposicié va ser revisada i qualsevol referencia a la
idea de les brigades va ser suprimida per esborrar la idea que tot plegat fos una
mena de manteniment de I’ordre de mala qualitat. A més, la proposta suscitava
una inquietud relativa a I'espectre creixent de les milicies. Basicament, I’'oposicié a
la proposta assenyalava les ambiguitats crucials relacionades amb la idea de dele-
gar la responsabilitat del control de la delingiiencia al public. El govern semblava
haver caigut en la trampa de la Idgica de la seva propia visié limitada. Tot el que
podia ser capac de proposar era del mateix tipus.

A més del programa Safer Cities, que va funcionar fins a 1997, el principal
llegat del periode va ser que es va continuar financant la seguretat dels barris per
mitja d’una quantitat de fons en competéncia. Aixd va permetre a les administra-
cions locals pugnar pels recursos centrals i emprendre un treball de seguretat
comunitaria. Els fons closed circuit television (CCTV) —de camera de vigilan-
cia— i el Single Regeneration Budget (Pressupost Unic de rehabilitacio) van ser
els més importants. El govern va instaurar I'any 1995 el repte CCTV per tal d’en-
coratjar les autoritats locals a posar en practica i cofinangar projectes de video-
vigilancia. Aquest fons, administrat pel Home Office, va donar suport a les
demandes de finangament per instal-lar cameres de videovigilancia; entre 1995 i
1998, es van invertir 38,5 milions de lliures en els sistemes de videovigilancia (The
Guardian, 9-1-1998). Aquesta expansid, fomentada pel govern i els ajuntaments,
també es va manifestar en el sector comercial. Per exemple, Marks & Spencer va
anunciar que es comprometia a invertir més de trenta milions de lliures del seu
pressupost per a millorar els sistemes de seguretat per videovigilancia (The
Guardian, 21-9-1995).
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Durant aquest periode, les iniciatives relacionades amb la seguretat dels barris
van anar augmentant malgrat —més que no pas «gracies a»— les politiques gover-
namentals. Depenien principalment del treball local d’associacions com NACRO,
com poden ser la de Crime Concern i d’un determinat nombre d’autoritats locals
metropolitanes, en particular les que establien unitats de seguretat a dins dels con-
sells municipals emprant agents locals de seguretat.

4. RENAIXEMENT | RENOVACIO CENTRATS EN EL DESORDRE (1997-2000)

L’eleccié d’un govern laborista el maig de 1997 va fer que aquest es comprome-
tés a prosseguir la posada en practica de les recomanacions de 'informe Morgan, i
va donar una nova empenta al tema de la seguretat. En la carrera cap a les eleccions
generals de 1997, les associacions locals vinculades al govern van servir per dema-
nar I’establiment d’una accié legal (ADC, 1996) publicant llur propi manifest per al
canvi (ACC, 1997). Per aquesta rad, hi havia una demanda dels ajuntaments (sovint
independent de llurs opinions politiques) amb I'objectiu de fer-se escoltar en la impo-
sicié d’una obligacié comuna en relacié amb la seguretat. Aquest fou un canvi impor-
tant perqué, quinze anys abans, la majoria de les autoritats locals d’Anglaterra i del
Pais de Gal-les havien refusat que el control de la delinqliéncia estigués sota llur res-
ponsabilitat, o s’havien declarat llavors publicament «antipolicia» per llur posicio criti-
ca en front de I’establiment de les politiques locals. Aixd és el que ocorria par-
ticularment a les zones del centre de les ciutats, on hi havia un gran nombre de
minories étniques i on molts dels elegits laboristes havien creat grups de vigilancia de
la policia, per deixar al descobert les practiques policials, més que per col-laborar-hi.

En aquell moment, la seguretat es va convertir en un tema important pel qual
el partit laborista podia diferenciar-se del govern conservador de I’época i declara-
va ajustar-se al seu eslogan principal relatiu a la llei i a I’ordre: «amb duresa contra
la delingliencia, amb duresa contra les causes de la delingliéncia».

4.1 La llei sobre delingiiéncia i desordre de 1998

Amb la seva eleccio, el govern laborista va emprar poc temps a identificar i
triar el control de la delingiiéncia com el punt més important d’un programa electo-
ral de politica publica del futur del qual dependria i sobre el qual seria jutjat.
Després que es consultés tot un seguit de documents, es va elaborar la llei sobre
delingliéncia i desordre (CDA), que introduia un conjunt de mesures per a la pre-
vencio, per a la seguretat als barris i per a la disminucio de la reincidéncia. El canvi
més notable com a conseqliéncia de les recomanacions de I'informe Morgan va
ser I’establiment d’un nou deure legal simultaniament a les autoritats locals (tant
pel que fa al districte com a la circumscripcié basica) i a la policia, la qual cosa els
exigia desenvolupar, coordinar i promoure junts una col-laboracié local de la segure-
tat dels barris. Aixo va permetre evitar la nocié d’administraciéo hegemonica de res-
ponsabilitat exclusiva, en la mesura en que la tasca seria compartida i representa-
ria un compromis en resposta a les pressions de la policia.
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Els altres punts clau de la seguretat de la llei sobre delingliéncia i desordre de 1998

— Un deure que exigeix a les autoritats locals, en I'exercici de les seves funcions,
que tinguin en compte les implicacions de la delinqiiencia i del desordre i la necessitat
de fer tot el que sigui raonable en el camp de la prevencié de la delingiiéncia i del
desordre en el territori (seccié 17).

— Una crida a I'ordre en cas de comportament antisocial, que ofereix un remei civil
(recolzat per sancions penals per eludir els deures), per als oficials de policia confir-
mats i/o els presidents de consells municipals.

— Les autoritats locals tenen el poder de decretar un toc de queda per als joves
de menys de deu anys que visquin a zones especifiques després de consultar la policia
i els veins (seccions 14-15).

— Una formulacio de la legislacié segons la qual I'objectiu principal del sistema de
justicia per als joves sigui la prevencic de la delinqliéncia en els nens i els joves (secci6 37).

— Les autoritats locals han de posar en marxa un o diversos equips multidiscipli-
naris sobre la delinqiiéncia dels joves, per posar en comu I’experiéncia i les competén-
cies de les administracions locals pertinents per tal d’abordar el perqué de la delin-
qléncia en els joves i que s’utilitzarien aixi per a reduir el risc de reincidéencia i per
animar els nens i els joves adults a no cometre delictes (seccié 39).

— El poder de divulgar informacié en favor de la llei (seccio 115), per tal de facilitar
I'intercanvi d’informacioé entre les administracions, punt central per a un enfocament en
col-laboracié de la llei.

L’autoritat de la policia local, els serveis de llibertat vigilada i els serveis de
salut publica tenen I'objectiu legal de participar i cooperar junts en la col-laboracié
per a la seguretat. La llei de 1998 ddéna al Ministeri d’Interior el poder per a desig-
nar, per ordre del Parlament, qualsevol altre cos susceptible d’haver de cooperar,
aixi com de determinar a les autoritats responsables quines entitats especifiques o
quines administracions han de ser convidades a participar en el procés. S’han de
complir diverses etapes abans d’establir qualsevol altra férmula estrategica.

Les «autoritats responsables» (policia i ajuntament) tenen I'obligacio:

— d’establir un balang dels nivells i els tipus de delingiiéncia i de desordre en el
seu sector;

— de preparar una analisi dels nivells i dels tipus de delinqliéncia i de desordre
també en el sector respectiu;

— de publicar un informe de I'analisi;

— d’obtenir I'opinié sobre aquest informe de les persones i de les organitzacions
de llur sector, ja sigui mitjangant reunions com per altres sistemes;

— de revisar amb regularitat els avengos aconseguits en relacié amb els objectius;

— de revisar els metodes de base cada tres anys.
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El marc legislatiu requereix tenir en compte analisis de dades sobre la delin-
qiéncia i d’opinions obtingudes a partir de consultes en la preparacié de les
estratégies. Les estrategies han d’incloure els objectius de reduccio de la delinqlien-
cia i del desordre a llarg i a curt termini, aixi com una agenda per a cada element del
projecte. Les estrategies inicials havien de ser instaurades I’abril de 1999. Un cop
una estratégia és aprovada, les «autoritats responsables» han de publicar un docu-
ment que defineixi tots els detalls, és a dir: les cooperacions de persones i d’institu-
cions, un balang sobre la delingiiéncia i el desordre, un informe d’analisis i I'estrate-
gia amb els seus objectius i els seus destinataris.

Es preveu que I'ajuntament i la policia consultin altres col-laboradors un cop
I’any en relacié amb els avencos aconseguits i, de tant en tant, per revisar el méto-
de de base amb una auditoria comuna per tal de desenvolupar una nova estrate-
gia. Estratégies posteriors cobriran periodes successius de tres anys.

El Ministeri d’Interior té el poder ultim de demanar un informe al grup lider per
saber, per exemple, com es compleix la missié comuna.

4.2 Establiment de col-laboracions

El Home Office (1998) va publicar una guia per establir la nova missio legal, poc
abans que la llei de 1998 rebés el consentiment reial. La guia suggereix que el
govern va preferir no ser normatiu pel que fa a les estructures a crear o la pertinenga
a les entitats col-laboradores encarregades de desenvolupar la missié. Es podria
arribar a pensar que la guia minimitzava la importancia de les estructures, per les
seves repeticions quant a la necessitat d’evitar «el risc de preocupar-se massa de
les estructures». Si bé la guia apunta, amb rad, que «les estructures no sén més que
un mitja amb vista a un objectiu i no una fi en si» (Home Office, 1998, § 2.2), és
important d’adonar-se que els mitjans sén determinants per a obtenir els resultats i
que una col-laboracié no evoluciona per encantament, siné que cal modelar-la,
sovint amb estructures imposades. Un punt central de la llei de 1998 fa referencia a
la nocid de desordre. Per bé que no és definit enlloc, el desordre és implicitament
comprés no només com un problema en si, siné també com el signe d’un esfon-
drament de les solidaritats de veinatge, d’'una decadéncia urbana i una forta delin-
quéncia, segons la tesi dels «vidres trencats» de Wilson i Kelling (1982).

La legislacié no va concedir nous finangaments per cobrir les noves responsa-
bilitats imposades per la llei de 1998. Les autoritats locals i la policia havien hagut
de trobar fons per a les estructures de seguretat dels barris en llur propi pressu-
post, o bé d’altres recursos. Tenint en compte la falta de credits, no és pas sorpre-
nent que moltes col-laboracions en la produccié de llurs estratégies hagin intentat
anticipar noves fonts de finangament central. L’atapeit calendari imposat per la
llei de 1998 per a la formacié de col-laboracions, el recull de dades i les analisis,
els consells i la preparacio d’estratégies han resultat ser frustants per als actors.
En conseqliéncia, moltes auditories inicials s’havien basat en una informacié insu-
ficient, completada per una consulta superficial. A llarg termini, pero, les perspec-
tives son potencialment més clares si el procés d’avaluacié és percebut com un
desenvolupament, pel qual es retenen les llicons dels fracassos inicials.
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El govern del New Labour ha rebut I’heréncia dels conservadors en estimular
la proliferacié de la videovigilancia. En el moment de la seva presa de funcions, el
govern va anunciar la seva intenci6 d’invertir 150 milions de lliures més en les tec-
nologies de les cameres de videovigilancia per estendre la cobertura de vigilancia
a les noves zones d’habitatges, la majoria grans conjunts d’allotjaments socials
(ciutats dormitoris) i d’altres espais gairebé privats. L'any 1999, es comptaven a
Anglaterra i el Pais de Gal-les cinc-cents trenta centres de ciutats i zones comer-
cials equipats amb cameres de vigilancia. L’Associacié de Seguretat Privada
Anglesa (British Security Industry Association) va jactar-se que la videovigilancia
era actualment una instal-lacié acceptable i permanent per a la societat amb un
mercat creixent de 253 milions de lliures i que, cada dia, a la Gran Bretanya, la
gent és observada per vuit cameres de seguretat diferents (BSIA, 1996, 23).

El govern es va contenir de portar a la practica una de les propostes més ima-
ginatives de I'informe Morgan, és a dir, que el govern havia d’intentar preveure i
controlar les implicacions potencials de les politiques publiques socials donades,
introduint una formulacié dels impactes sobre la seguretat per a qualsevol legisla-
cioé nova i les iniciatives politiques principals (Morgan, 1991, 35). Una proposta aixi
havia d’empeényer els governs a pensar i a planificar per endavant i podria incloure
una declaracio relativa a I'impacte sobre I’exclusié social. Si bé la llei de 1998
imposa una missio legal analoga a les autoritats locals (vegeu seccié 17), no acon-
segueix estendre-la ni als ministeris ni a I’Estat central.

Aix0 no obstant, la secci6 17 de la llei de 1998 representa un aveng considera-
ble en matéria de seguretat. Imposa a les autoritats locals I’obligacié de tenir en
compte els efectes de la delingliencia i del desordre en llurs diferents missions,
aixi com I’obligacié de fer el necessari per evitar aquests fendmens en els seus
camps d’accié. Aixo requereix que les autoritats locals anticipin les conseqliéncies
de les seves politiques sobre la delinqiiencia. La secci6é 17 ofereix als col-labora-
dors I'oportunitat d’arribar més enlla d’algunes iniciatives fragmentades, per asse-
gurar-se que es consolida una cultura de prevencié a dins dels principals serveis.
Com apunta el document de consulta del Home Office, aixod «donara al treball vital
de la prevencio de la delinqliencia un nou objectiu a través de I'amplia varietat de
serveis locals i situara les consideracions sobre la delinqiiéncia i el desordre en el
centre del procés de decisio, al qual sempre han pertangut» (Home Office, 1997, §
33). Aixi es dona a les autoritats locals I'oportunitat de revisar, mesurar, reforcar i
demostrar llurs contribucions a la reduccio de la delinqliiéncia i del desordre a dins
dels barris que elles serveixen. A més, aixo permet reptes especifics on la no-con-
formitat autoritza a contestar legalment decisions de les autoritats locals pel que fa
a I'eficacia de serveis (vegeu NACRO/LGA, 1999).

4.3 Altres projectes governamentals recents

El govern s’ha compromes, a més, a prosseguir el Single Regeneration Budget i
concedir un finangament de dos bilions de lliures cada tres anys a partir de 1999 per
als projectes existents, aixi com per als nous. Com a conseqliéncia d’una avaluacié
global de les despeses, es va anunciar un «programa de reduccié de la delinqiién-
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cia» I'any 1998, al mateix temps que la publicacié d’'una memoria de recerca sobre
les proves d’ambit nacional i internacional del que funciona per reduir la delinqlien-
cia (Goldblatt, Lewis, 1998). Amb aquest programa, 250 milions de lliures serien
invertides en un periode de tres anys, a partir d’abril de 1999. Del total de recursos
destinats, fins el 10 % sera destinat a I’'avaluacié. L'objectiu del programa és utilitzar
les proves d’allo que funciona per decidir on és realment millor invertir els proxims
recursos: és alldo que el govern ha proclamat com una «politica basada en les pro-
ves». En aquest programa, es va concedir una importancia particular a les analisis
dels costos i dels beneficis. A més, es va donar molta importancia a una guia de
bones practiques sobre la forma de posar en marxa projectes que funcionen bé,
amb un major abast a dins dels serveis habituals quan el programa hagi finalitzat.

En total, es gastarien 50 milions de lliures en cinc-cents projectes de reduccio de
robatoris amb efraccio; els seixanta primers es van comengar I’any 1999 i 32 milions
es van invertir en el manteniment de I'ordre previst, amb deu projectes comencats
I’any 1999 i deu més a I’abril del 2000. Les iniciatives vinculades als robatoris son
posades en practica amb la policia, les autoritats locals i d’altres administracions
locals. L'objectiu explicit és reduir un 5 % els robatoris en un periode de tres anys.
Els projectes no serien tots sotmesos al mateix nivell d’avaluacio, sind que aquest
evolucionaria en funcioé de I’'experiéncia adquirida al llarg de la vida del programa.

En conjunt, sembla que els projectes recents mostren una evolucié fonamental
en la manera com sén tractades la delinqiiéncia i la seva prevencié. Representen
una maduracié en matéria de seguretat als barris i I’evolucié d’aquesta a I'opinié i
en la manera d’influir en el treball. La nova tasca legal de les autoritats locals i la
policia per a establir i promoure les col-laboracions en matéria de seguretat repre-
senta un reconeixement de la necessitat de respostes socials que reflecteixi la natu-
ralesa de la delinqgliéncia. La llei de 1998 reconeix tardanament que els incentius i
les causes de la delingliencia estan molt allunyats de I'abast tradicional del sistema
judicial penal. Nombroses reformes del govern laborista permeten aproximacions
més holistiques i orientades vers els problemes de prevencié i de seguretat
(Crawford, 1998a). Amb el procés de consulta exigit en I'adopcié de les estratégies
de seguretat i en la representacio dels habitants dels barris a dins de les col-labora-
cions locals, es pot afavorir una societat civil més forta i més participativa. A més,
aquests projectes posen en qlestié les hipotesis modernes admeses quant a la
capacitat professional, la competéncia jerarquica i I'especialitzacid, aixi com el
paternalisme i el monopoli de I’Estat. En lloc d’aquestes, la nova politica ofereix
comprensions més plurals i respostes més socials a la delingtiéncia, implicant con-
juntament una varietat de persones dels sectors public, privat i del voluntariat, aixi
com a dins de les associacions de barri, amb métodes orientats en els problemes
en lloc de definits en funcié dels mitjans facilment disponibles per llur solucié.

5. ELEMENTS CLAU AL CENTRE DE LA POLITICA DE SEGURETAT DELS BARRIS

A la politica de seguretat de la década dels noranta es poden identificar tres
influencies dominants majors: la gestié directiva, les col-laboracions i el comunita-
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risme. Aixd no vol pas dir que fossin les Uniques dinamiques que inspiraren les
politiques dels nous laboristes pel que fa al control de la delinqtiencia (Downes,
1998), ni tampoc que cobrissin totes les influeéncies sobre el canvi. Tanmateix,
representen les dinamiques clau i mereixen en aguest sentit una atencié particular.”

5.1 La gestié directiva

En primer lloc, hi ha una gestié directiva implicita i explicita a les reformes del
New Labour. De diverses maneres, les iniciatives politiques recents han intensifi-
cat les reformes de gestid publica introduides sota el govern conservador anterior
des de mitjan anys vuitanta. Aquestes reformes han suposat una reestructuracié
significativa del sector public i del paper de I’Estat, aixi com la introducci6 d’un
nou estil de regulacié i de cultura directiva. Les reformes de gestié directiva repre-
senten un nucli d’idees i d’estrategies que, de maneres diferents, han pretés:

— descentralitzar determinats aspectes tradicionals de les funcions del servei
public cap al sector privat;

— introduir métodes de gestio del sector privat en el sector public;

— abatre les jerarquies democratiques;

— mesurar les prestacions pels resultats en funcié d’objectius clars;

— separar funcions en formes quasicontractuals o quasimercats;

— introduir una distincié entre venedors i proveidors;

— obrir a la competéncia els rols de proveidors entre les administracions i els
interessos privats;

— preconitzar una «aproximacié al consumidor» (Hood, 1991).

Sota el nou govern laborista, les demandes de gestié directiva relatives a I'es-
tabliment d’objectius, de mesura de la prestacio i de definicié de resultats, princi-
palment per una comparacioé amb classificacions de campionat (com en futbol), ha
conegut un nou apogeu. Aixo és particularment visible pel control de la delinqlien-
cia alallei de 1998 i el procés de comandament introduit per posar en practica les
estratégies locals sobre la delinqliéncia i el desordre. Lord Warner, un conseller
politic del ministre d’Interior, després que la llei fos aprovada pel Parlament I'any
1998 (ara és director del Consell de Justicia de Menors), va descriure la llei com a
reflectora «d’una orientacié molt més directiva sobre la manera com s’estableixen
promeses electorals» (Warner, 1998).

5.2 Les col-laboracions
Una segona influencia, com ja s’ha dit, fa referéncia a un govern homogeni i

reunit en col-laboradors amb aproximacions transversals per a la resolucié de pro-

7. Aquesta secci6 de I'informe parla dels arguments publicats per primera vegada en anglés a
Crawford (2001).
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blemes. Aix0 té implicacions tant a 'interior de I’Estat —amb les critiques de la sec-
toritzacio— com a través de la divisio tradicional de la societat civil. Segons
Giddens, guru intel-lectual de la Tercera Via del govern laborista, «I’Estat i la societat
civil han de treballar en col-laboracié per facilitar-se mutuament la feina, perd també
per controlar-se I'un a I'altra» (1998, 79). Aixi, un enfocament de col-laboracio inver-
teix completament la hipotesi dominant d’una solucié a una sola administracio (prin-
cipalment policial) per posar en marxa la prevencié de la delinqliéncia. Les respos-
tes tradicionals, segmentades i compartimentades han fracassat a I’hora d’obtenir
coheréncia, coordinacié i sinergia. Les col-laboracions, en canvi, proposen un enfo-
cament holistic de la delinqliéncia i del desordre, centrat en els problemes més que
no pas basat en les administracions; unes xarxes d’accions entrecreuades, cons-
truides a partir dels sectors public, privat i del voluntariat, son el signe d’alternatives
a la preeminéncia de la burocracia i dels mercats, socol d’'un nou governament.

5.3 El comunitarisme

La Tercera Via de New Labour (Blair, 1998; Giddens, 1998; 2000) fa referéncia
explicita a una filosofia comunitarista, particularment influenciada pels treballs
d’Etzioni (1993; 1997a). Aixo s’expressa amb forga en els aspectes «llei i ordre»
(law and order) de la politica governamental per mitja de diverses crides a «la co-
munitat» com a lloc de renovacié del moralisme. Aquesta forma de moralisme
comunitari reivindica la necessitat de donar confianga al veinatge i a les seves
veus morals, la qual cosa implica posar I'accent més en la responsabilitat que no
pas en els drets de les persones envers llur barri. Com a tal, aixd tendeix a reacti-
var les institucions de la societat civil —principalment les comunitats, les escoles i
les families— sota formes exaltades de control social. Es tracta d’'una «remoralit-
zacié de la justicia», passant per la comunitat local com a detentora de I'ordre
moral (Etzioni, 1997b; 1997 c). Aqui, el comunitarisme es basa en el fet que les
persones son dependents unes de les altres, i es troben implicades ontoldgica-
ment en una vida social. Aixi, adquirim les nostres responsabilitats morals a partir
dels medis dels quals hem sortit, que amb el temps soén influenciats per altres for-
mes de pertinenga. Com apunta Etzioni, «la societat, com a comunitat de comuni-
tats, ha de fomentar una ética segons la qual I’atencié al benestar col-lectiu depén
del veinatge» (1993, 146). Idees comunitaries com aquestes inspiren les politiques
recents, com manifesta el ministre d’Interior, Jack Straw: «Conceptes com el de
veinatge i el de responsabilitat individual, que durant tant de temps han estat obli-
dats en les vanes discussions entre ’esquerra i la dreta, es troben al centre de tot
el que percebem» (1998,17).

6. LLOCS DE CONTRADICCIONS, AMBIGUITAT | AMBIVALENCIA
Opino que aquestes tres dinamiques, si bé son tan importants en si per com-

prendre la direccié de les politiques actuals del nou govern laborista, constitueixen
d’altra banda el que he descrit com an unholy trinity (Crawford, 1998b, 242).
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Aquests punts de vista es troben profundament ancorats en les politiques locals de
seguretat contemporanies, perd s’oposen en nombrosos aspectes importants. Es
a dir, presenten i reflecteixen un nombre important de situacions contradictories,
ambigues i ambivalents en la manera de pensar la seguretat i més generalment en
la seva posada en practica, la qual cosa té conseqlieéncies significatives per al futur.

6.1 Els drets i les responsabilitats

Hi ha una relacié precaria entre els drets dels individus i les responsabilitats
col-lectives en matéria de politica de seguretat, particularment quan hi ha una
influéncia d’idees comunitaristes, que impliquen que I’equilibri actual entre els
drets i els deures s’ha desplagat massa lluny en la direcci6 dels drets individuals
(Blair, 1995). Aquesta opini6 va ser manifestada pel primer ministre britanic:

La vida de qualsevol familia i de tot el barri depen de la forma com s’acceptin i
se satisfacin les obligacions formals i informals que uns ens devem als altres. La poli-
tica del “nosaltres” en lloc de la del “jo” requereix tant una ética de responsabilitat
com de drets (Blair 1998, 14).

La nocié mateixa de comportament antisocial que actualment ocupa les inicia-
tives del govern (Social Exclusion, 2000) mostra molt bé la relacio interna entre alld
col-lectiu i alld individual. I, tanmateix, no hi ha definicié governamental unanime de
comportament antisocial. Un comportament acceptable per a uns pot ser inaccep-
table per a uns altres. En la redefinicié de les responsabilitats socials a escala local,
hi ha un perill real d’autoritarisme moral, pel qual un grup o un interés dominant és
capag d’imposar els seus valors als altres, amb poques consideracions per als drets
individuals. El fet de recorrer al col-lectiu hauria de prevenir-nos contra el fet que les
veus individuals o en desacord sén ofegades per un fort clamor d’un sentiment d’or-
dre moral de veinatge. La realitat de moltes zones urbanes (particularment aquelles
on la delingliencia és elevada) és una barreja cosmopolita de grups d’edat, de cul-
tures i d’identitats socials. D’aqui s’ha definit un comportament desordenat i antiso-
cial i és viscut de maneres diferents segons els grups de gent. Els conflictes en els
barris pel que fa als problemes locals, llurs origens i les solucions apropiades, han
de ser identificats, trets a la llum i negociats en lloc de ser evitats per la precipita-
ci6 de solucions rapides. En consequiéncia, els qui militen per les llibertats civils
han estat de les veus critiques més fortes contra les reformes del govern laborista.

Han sorgit grans inquietuds en relacié amb I'objectiu de I’'Ordenanca sobre el
comportament antisocial (anti-social behaviour order —ASBO—), que és amplia-
ment definit i cobreix un extens camp de conductes incivils (Von Hirsch et al.,
1995). Per a I'objectiu de la llei de 1998, el comportament antisocial es refereix als
individus que «actuen de tal forma que provoquen o tenen la intencié de provocar
turment, paiira o angoixa a una o a diverses persones que no son pas de la ma-
teixa llar que la persona acusada». Existeix la preocupacié que I'ordenanca és im-
precisa, massa general i no exigeix que el comportament que causa la presa de
mesures sigui serids o persistent, o que requereixi una victima concreta: amb una
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victima hipotética n’hi ha prou. D’aquesta manera, aixd hauria de posar fi a la con-
fusié entre un comportament molest o desagradable entre veins i els comporta-
ments que tenen una conducta delinqlient. Les ASBO no s6n només extensives en
el sentit en qué autoritzen un ampli marc de prohibicions que sén jutjades com a
necessaries per protegir el veinatge del comportament antisocial de I'acusat, sin
que duren dos anys. A més, la infraccié de I'ordenanga pot engendrar persecucions
penals amb penes d’empresonament que poden arribar fins a cinc anys. Tot el que
ha de ser demostrat més enlla d’un dubte raonable és la falta d’obediéncia a I'orde-
nanca. Aixi, la pena per una infraccié no pot ser proporcional a la gravetat de la con-
ducta. Les ASBO introdueixen potencialment mesures penals per la porta de darrera
civil, on I'estandard de prova es redueix a I’equilibri de les probabilitats. S’ha sugge-
rit que 'ordenanca establerta «sigui redactada en termes seductors en el sentit en
qué implica un matrimoni entre diligéncies civils i judicials, amb I'objectiu d’eludir les
dificultats dels dos bandols, combinant-los una mica tots dos» (Gardner et al., 1998,
25). A més, les ASBO transfereixen un poder judicial considerable —el poder efectiu
de criminalitzar la conducta— a les mans de funcionaris locals (policia i consellers
municipals) i porta més lluny I'abast de la regularitzacié publica en els espais privats.

Aquestes preocupacions es reflecteixen en I’Us de tocs de queda locals per a
nens. S’hauria de donar a la policia nous poders pel que fa a la vigilancia dels nens
de menys de deu anys, al carrer, a hores determinades (fixades per I'autoritat local)
entre les nou del vespre i les sis de la matinada per un maxim de noranta dies. Als
llocs on s’estableixen els tocs de queda, se n’encarrega la policia, que s’ocupa de
portar el nen a casa seva, a cura d’un adult responsable. El problema d’un poder
aixi és que no aconsegueix diferenciar els nens en perill, per causa propia o per
d’altres, dels que simplement es troben al carrer, més enlla d’una hora determina-
da, per activitats legitimes. Com a poder necessita un factor discrecional, una
recepta per a una decisié discriminatoria. El mateix es pot dir en relacié amb la
politica de tolerancia zero de la qual el govern ha estat un seguidor fervent.

Pel fet que susciten preocupacions sobre els problemes de la llibertat civil, la
Convencié Europea dels Drets Humans pot posar en dubte les ASBO, els tocs de
queda per a nens i altres aspectes de les iniciatives governamentals en materia de
seguretat. Més fonamentalment poden contradir un altre article de la politica dels
laboristes, és a dir, la incorporacié de la Convencié Europea a la llei anglesa gra-
cies a la recent llei de 1998-2000. La iniciativa de portar els drets a la politica
domestica (Straw, Boateng, 1997) presenta implicacions ambiglies per a la crimi-
nalitzacié maldestra i vaga de les activitats «antisocials» i de les conductes desor-
denades. Només el temps podra dir-nos fins on els tribunals nacionals declaren
que hi ha ambigUitats fonamentals: d’una banda les obligacions i responsabilitats
socials indicades en les politiques de seguretat i, de I'altra, els drets i les llibertats de
persones com es precisa a la llei sobre els Drets Humans.

6.2 Unit, pero fragmentat

Enmig de la crida per a I’entrada en col-laboracié i en xarxes politiques, hi ha
ambiguitat pel que fa a qué substitueixen les col-laboracions, llurs objectius, llurs

101



102

Adam Crawford

responsabilitats, les relacions de treball i les linies financeres. La discussio té
tendéncia a tractar les col-laboracions com si el sector public, les organitzacions
de voluntaris, les empreses, els barris i els grups fossin conjunts indiferenciats
d’organitzacions: com si representessin els mateixos problemes i oportunitats, aixi
com les dificultats. Es dona poca coheréncia a prioritats diverses: a les forces, a
les tradicions, a les cultures i a les practiques plurals que es diferencien de tals
conjunts d’interessos. Es fa poc cas de la gestié problematica d’aquestes xarxes,
en particular en vista de la realitat en qué els conflictes estan coberts per relacions
molt diferents de poder i d’accés als recursos (humans i d’informacio, aixi com
materials). Sembla que es fa poc cas dels tipus de col-laboracié, com la Tercera
Via entre I’Estat i el mercat. Aixo deixa un buit que s’ha volgut omplir massa de
pressa amb el dogma de gestié directiva que domina avui dia, que sovint no és
més que la mercantilitzacié del sector public.

En realitat, the unholy trinity ha fomentat una multiplicitat de serveis i de pro-
ductors de serveis. La reforma gestionadora i les crides a la participacio dels ciuta-
dans en el manteniment de I'ordre i en el control de la delingliéncia han seduit nous
actors i ciutadans actius en alldo que en un altre temps s’havia considerat responsa-
bilitat exclusiva de la policia. En conseqiiéncia, som testimonis d’una fragmentacio
i d’'una dispersié del manteniment de I'ordre a la ciutat, aixi com del seu control. La
fragmentacié en si ha estat motivada per la introduccio de la privatitzacié i dels
quasimercats a través de les ruptures compradors/proveidors alla on els serveis no
podrien ser privatitzats sempre. No es pot continuar parlant (si és que s’ha pogut
fer) d’'un monopoli de I’Estat sobre el control de la delingiiéncia i del manteniment
de I'ordre, siné de quelcom compartit entre les diverses administracions, organitza-
cions, grups i individus implicats en aquestes tasques. Aix0 ha produit un quadre
complex de xarxes, col-laboracions, aliances entremesclades, organitzacions i ciu-
tadania activa, que sobrepassen les esferes publiques i privades constituint mes-
cles hibrides d’administracions, llocs i funcions plurals.

L’establiment de noves col-laboracions per a la seguretat, per diverses raons,
potenciara i s’escudara en aquest procés de fragmentacié de serveis (i d’ofertes
de serveis) en I'ambit local. La Iogica de la llei de 1998 i de la guia que I'acompan-
ya és impulsar la multiplicitat de distribuidors de serveis i de xarxes locals. Va
actuar aixi, no només transcendint les practiques tradicionals de les administra-
cions locals especifiques, siné també obrint nous camps politics, fomentant les
col-laboracions entre i a través dels sectors public, privat i del voluntariat. A més,
el fet de posar I'accent en una metodologia basada localment i orientada per resol-
dre els problemes impulsa la participacié de nous actors locals. No obstant aixo, la
consequéencia (no intencional, siné logica) n’és I'exacerbacié de la coordinacié i
I’afebliment de I'eficacia del comite de control.

Aquest procés de fragmentacié ha generat aixi una demanda de coordinacio i
de les condicions per a I’emergéencia de noves xarxes i col-laboracions que inten-
ten, juntes, dissenyar els diversos serveis en nous embulls de xarxes. La propia
tasca de coordinacié s’ha afeblit a causa de I'expansié de les xarxes. Com apunta
Rhodes: «El que hi ha d’irdnic i d’espectacular en la mercantilitzacio és que s’ha
afeblit per les xarxes, mentre que al mateix temps ella afeblia I'eficacia de les xar-
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xes que augmentava» (1999, 14). De forma perversa, la politica governamental ha
potenciat la fragmentacié, no només perque ha afavorit la dispersié dels rols com-
pradors/proveidors, de la subcontractacié i de la introduccié dels quasimercats,
sind també perqué ha respost a la fragmentacié anterior amb la formacié de noves
xarxes. Aixd ha comportat allo que la Unitat contra I’Exclusié Social denomina «ini-
ciativisme» en el seu informe als serveis sobre els barris desfavorits en Gran
Bretanya (Social Exclusion Unit, 1998, 38). Com també suggereix Rhodes, «aques-
tes tendencies fan el control (per part del govern) més dificil, de forma que els
mecanismes d’integracié es multipliquen» (1999, 7).

En el terreny de la seguretat local, les noves col-laboracions a Anglaterra i al
Pais de Gal-les han d’obrir-se cami en un camp ja massa ple, que inclou les
col-laboracions: els equips d’accié contra la droga (Drug Action Teams), els grups
de referéncia sobre les questions de la droga (Drug Reference Groups), els equips
sobre la delinqliéncia dels joves (Youth Offendint Teams), els comités de proteccid
dels nens (Child Protection Committee) i les col-laboracions en el Single Regene-
ration Budget (pressupost unic sobre regeneracio) (SRB) —o, en d’altres sectors,
New Deal for Community Pilots, Sure Start Iniciatives, Crime Reduction Programme
Pilots i «projectes pioners», aixi com «zones d’accidé» en els sectors de la salut, de
I’educacio i del treball. A més, es demana a les estrategies en materia de seguretat
dels barris que comparteixin I'espai local amb demandes legals per a una plétora
d’altres «plans» de gestio local: la salut, I’educacid, I'habitatge, el manteniment de
I’ordre i els projectes de justicia de menors, aixi com els objectius de la policia i les
estrategies dels agents de provacio dels menors que estan clarament en relacid,
perd que sovint no es coordinen. Amb freqiiencia, no hi ha cap jerarquia de control
ni linies clares de responsabilitat entre els diferents serveis i xarxes: els manca
correspondeéncia i coherencia global.

La profunda transformacio de les relacions entre organitzacions que comporta
un enfocament de col-laboracions ha estat més aviat obstaculitzada —no impulsa-
da— per una cultura de gestio directiva. Els interessos corporativistes, que histori-
cament han estructurat les administracions i les organitzacions, a dins i als vol-
tants del sistema de justicia penal, han estat apartats només en part per les
reformes de gestio directiva. A finals dels vuitanta, Shapland (1988) va comparar la
integracio de les victimes a la justicia penal amb un sistema de feus medievals, en
qué cada baronia o feu de justicia guardava gelosament els seus procediments de
justicia penal, negociant només amb reticencia amb els altres. La principal dificul-
tat per a les victimes, segons Shapland, és que llurs necessitats cobreixen diver-
sos feus que rarament es comuniquen entre si. En consequéncia, fer un canvi pro-
fund, ni que sigui sota la mirada de les necessitats simples i controvertides de les
victimes, és desmesuradament problematic. La mateixa analogia s’aplica a la
seguretat, «que és una preocupacié marginal per a totes les administracions i un
autentic centre d’activitat per a algunes d’elles, fins i tot per a les que explicita-
ment inclouen la prevencié de la delingliéncia en llurs objectius, com la policia i els
agents de provacié» (Morgan, 1991, 15, § 3.15).

Les reformes de gestio directiva que, cada cop més, s’estan estenent per les
organitzacions de justicia penal posen I’'accent en les mesures d’eficacia, del con-
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trol pressupostari i la resposta als clients, als quals els serveis donats no han difu-
minat aquesta imatge de forma significativa i, perversament, fins i tot I’han forgat
(Shapland, 2000). Han reforgat els controls interns, perd sovint a costa de les pre-
ocupacions sobre les relacions externes (que mencionarem més endavant), agreu-
jant d’aquesta forma la fragmentacié. La paradoxa suprema de les reformes de
gesti6 directiva és que estan cada vegada més atacades per col-laboracions i xar-
xes plurals, mentre que simultaniament debiliten I’eficacia de les col-laboracions i
de les xarxes que engendren. Fabriquen un paisatge que es troba unit pero, al
mateix temps, fragmentat.

6.3 Distants, pero no sense pes

Com ja hem vist, una de les técniques principals de gestié directiva va ser la
separacio de les funcions compradors/proveidors de serveis respecte dels serveis
publics. La rad de ser que hi ha darrere de tot aix0 va ser la redefinicié del rol del
govern com a productor de politica, alliberat de I'administracio i del subministra-
ment operatiu de serveis. Es una relacié per la qual el govern «dirigeix», definint i
conduint les ordres del dia i catalitzant i facilitant el canvi. Deixa la tasca de
«remar» i de «fer» als altres. Es tracta d’una relacié de «menys govern, perdo més
governament» (Osborne, Gaebler, 1992). Com que I'Estat tendeix a voler «dirigir»
més i a «remar» menys, autoritza, censura i inspecciona el treball dels altres. Aixi,
necessiten procediments de control i verificacié que autoritzin els que «manen» a
dirigir i a corregir les activitats dels que «remen» (idem, 32). Aquest canvi d’estil
regulador exigeix nous fluixos d’informacié per a omplir I’'abisme creat per la rede-
finicié de les funcions de I'Estat. Els contractes, els indicadors de prestacions, les
auditories i les inspeccions sén alguns dels instruments practics utilitzats per a
establir aquesta relacié de governament a distancia. Aquesta «revolucié» en la rela-
Cio entre I'Estat i la societat civil suggereix una situacié en la qual el primer imposa
una forma de control per I'adopcié de normes i la correccié de les desviacions.

No obstant aix0, en la practica, hi ha dificultats implicites en I'observacio de
I’esforg i els resultats i en I'obtencié de la informaci6. Per exemple, I’experiencia
de Gran Bretanya en matéria de reformes sobre la salut suggereix que «el deman-
dant d’ofertes sovint depén del productor de serveis pel que fa a alldo que ja s’ha
fet o fins i tot sobre alld que hauria de fer-se, de tal manera que la informacié es
converteix en un camp de batalla clau en la gestié dels serveis» (Deakin, Walsh,
1996, 37). La llicd consisteix que els serveis, un cop instaurats, semblen seguir llur
cami tots sols, la qual cosa és cada cop més dificil de corregir i de controlar.
Aquesta dinamica interna pot donar uns efectes perversos en els sistemes basats
en contractes. A més, un cop establertes, les col-laboracions es tornen cada cop
meés autdonomes i es resisteixen a les directrius del centre. A més, en la practica, és
dificil distingir els qui «remen» dels qui porten el «timé». Per inadverténcia, pot ser
que el govern hagi produit xarxes autodirigides (Rhodes, 1997, 110).

Sovint, la implicacié d’aquestes dures realitats per als governs és que tenen
tendéncia a recorrer a estratégies intervencionistes. Alimentada per la pluralitat i
per la fragmentacid, citades més amunt, una percepcié del govern pot desenvolu-
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par-se per la necessitat d’'una recuperacié en ma de les xarxes i les col-laboracions
que ha ajudat a desenvolupar. En aquest context, com apunta Rhodes, per al govern
la lligd més dificil que ha d’aprendre és la de «saber deixar les regnes» (1999, 27).

Aquesta ambiguitat per al govern s’il-lustra en el contingut de la guia del Home
Office sobre les col-laboracions per a la lluita contra la delinqliéncia i el desordre.
El govern ha preferit deixar a les col-laboracions locals decidir el contingut de les
estrategies. «Deliberadament, evita definir els termes delinqtiencia i desordre i
declara que, amb rad, res no és exclos ni res és afavorit» (Home Office, 1998, § 1.43).
Tanmateix, la guia s’esforca per identificar una varietat de problemes que les
col-laboracions locals farien bé de prendre en compte. Més recentment, pero, el
govern ha sortit de la seva posicié abstencionista i ha estat molt critic amb les
col-laboracions locals pel que fa a la seguretat perqué, segons afirma, no s’han
adaptat prou bé a la guia. A més, el ministre d’Interior ha castigat les autoritats
locals i la policia per haver subutilitzat determinats poders que la llei de 1998 els
havia concedit, com les poléemiques ordenances sobre el comportament antisocial
i els tocs de queda per als joves.8 Aquest intervencionisme del govern va en direc-
ci6 contraria al pensament dels enfocaments locals, que tendeixen a la resolucié
de problemes, adoptats per les col-laboracions locals sobre seguretat.

Les xarxes i les decisions de les col-laboracions s’haurien de gestionar sense
intervencio i amb un governament a distancia pero, de fet, sovint sén crebantats
per la practica intervencionista del govern. Aixo pot portar a conflictes i a tensions
significatius entre les iniciatives locals i el control central. La practica que consis-
teix a intentar separar les funcions compradors/proveidors o clients/productors ha
estat molt més complexa del que suggerien els gurus organitzadors, pequé sovint
s’hi barregen i mesclen els rols i les responsabilitats i es produeixen formes de
govern que, tot i estar a distancia, no sén descarregades de pes.

6.4 Angle ampli, pero visio estreta

La innovacio de les reformes de gestid va en contra de I’elaboracié d’un enfo-
cament en col-laboracions, per diverses raons. Les reformes de gestio directiva
han fet augmentar de manera perversa I’aillament i la introspeccié de diversos tri-
bunals de justicia penal i altres organitzacions del sector public implicades en les
col-laboracions de seguretat. Han actuat aixi de quatre maneres principals. En pri-
mer lloc, les reformes de gestié directiva fomenten una focalitzacié interna, que no
s’interessa gaire en la gesti6 de les relacions externes. Es posa poca atencio al
procés més complex, que és la negociacié dels objectius compartits, sobretot
quan no hi ha una jerarquia de control. La gesti6é directiva pot ser adequada per a
estructures de gestié amb una linia jerarquica, pero és totalment desaconsellada

8. Des del primer any de la seva aplicacid, I’abril de 1999, només hi ha hagut unes trenta ordenan-
ces sobre el comportament antisocial a Anglaterra. La feble taxa d’Us ha estat percebuda com a pro-
blematica per part del govern, que anima a fer-ne uns usos més importants (Social Exclusion Unit, 2000,
41). Actualment, el govern creu que les ASBO no han de ser considerades un «Ultim recurs», la qual cosa
sembla allunyar-se en gran mesura de les seves intencions inicials (Labour Party, 1995).
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per dirigir xarxes horitzontals interorganitzacionals. Hi ha tensions fonamentals
entre un enfocament «de col-laboracié» i els aspectes de la focalitzacié interna de
les reformes de gestié directiva.

En segon lloc, la focalitzacio interna sobre els «resultats» i la mesura de I'efica-
cia poden portar les administracions a concentrar llurs energies en tasques i activi-
tats fonamentals en detriment de les tasques marginals. Les reformes de gestié
directiva centren I’atencio en un servei ofert als «clients» o, fins i tot, als «consumi-
dors», sobretot en un punt particular de la justicia penal, en un periode i un lloc
determinats en el procediment, més que no pas en justificacions i responsabilitats
creuades i horitzontals. Quan una aproximacié de col-laboracié es planteja una
presa de decisio col-lectiva en nom d’un nombre d’actors, la gestio directiva con-
cep respostes compartimentades i independents, juntament amb una focalitzacié
interna sobre els objectius i els resultats. L’accent que s’ha posat en la mesura
dels resultats institucionals no arriba a reconéixer que inherentment les col-labora-
cions oculten les fronteres internes i els rols de les organitzacions que les compo-
nen, de forma que les contribucions dels individus no poden ser separades facil-
ment, ni tampoc ser deslligades les unes de les altres sense reduir la naturalesa
d’aquesta contribucio.

El desenvolupament recent dels indicadors corporatius de resultats ha provo-
cat la col-laboracié de diverses administracions en la produccié de béns col-lec-
tius, els quals superen les competéncies especifiques a cada administracio, per
exemple en matéria de seguretat. Tanmateix, aixod no resol dos dilemes. El primer
és que hi ha problemes que emergeixen respecte dels «conflictes» entre els indica-
dors de resultats intraorganitzacionals i interorganitzacionals, i sobre les prioritats.
El segon és que hi ha problemes considerables al nivell dels justificatius per a indi-
cadors de resultats col-lectius, per la naturalesa de les col-laboracions, llurs nivells
multiples d’autoritat i llur interdependéncia complexa. Les diferents parts estan
unides per decisions comunes i negociades per a politiques i resultats col-lectius,
pero sovint fracassen en la identificacio de les linies de responsabilitat. La comple-
xitat institucional, que respon qui i per que, s’enfosqueix més. Aixo déna pas a alld
que Rhodes ha definit com el problema de les mans mduiltiples, en qué participen
tantes persones que no es pot identificar cap contribucié; i si cap persona no sera
responsable després de I'accid, llavors ningu no s’esforga previament per com-
portar-se de forma responsable (1996, 663). Com que I'autoritat és «compartida»,
és dificil aillar-la i pot arribar a ser gairebé intangible.

En tercer lloc, les reformes de gestio tendeixen a separar cada cop més els out-
puts —definits organitzacionalment— dels outcomes. Els outputs son les activitats
dels serveis, mentre que els outcomes son els resultats o les consequliéncies (espe-
rades o inesperades) dels outputs en un entorn més ampli. Sovint, els outputs fan
referéncia a objectius organitzacionals que es defineixen internament per a organit-
zacions que tenen un control considerable, ja que aquestes poden desviar conside-
rablement «resultats» —ja siguin els efectes d’un output com una seérie d’outputs
sobre el veinatge. A més, la mesura d’una «accié» i I'avaluacié d’un «resultat» no
son pas el mateix. Atés el control que les organitzacions tenen en la definicié de
llurs propis outputs, cal plantejar certes qlestions sobre la validesa de les mesures
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dels resultats, com un aspecte central de la gestié de la seguretat. El problema és
que la diferéncia entre els dos hauria d’incrementar-se sota les pressions de gesti6
directiva. Hi ha el perill que les «accions» es tornin prioritaries, per davant dels
«recaiguts», fins al punt que els objectius socials quedin eclipsats pels objectius
organitzatius. Aixd es pot entendre com una mesura imposada, per la qual s’atorgui
una major prioritat a la mesura que al servei que aquesta ha d’identificar.

En quart lloc, si bé esta clar que les reformes de gestié directiva han generat
moltes més informacions sobre les organitzacions publiques i els serveis i sobre la
manera com aquests funcionen, la qualitat, el valor i la utilitat de la informacié pro-
duida segueixen sent incerts. Existeix el risc que I'aplicacié de cultures de resul-
tats a les organitzacions del sector public, transferida als projectes de col-labora-
ci6 de seguretat, centri més I’atencid en un objectiu de gestié que no pas en la
qualitat del resultat. Aixod pot engendrar perills no desitjats d’«apostes» per una
gestio estrategica de la informacid, aixi com la manipulacio i la barreja de dades, i
tot aixd pot donar lloc a la desmoralitzacié del personal i al cinisme de I’opinid
(Tilley, 1995). Especialment, aixo pot fomentar la concentracié entorn d’objectius
«facils» i «lleugers»: els qui tendeixin a aportar resultats positius, en consequiencia
apartaran I'atencio i els recursos de les zones més problematiques o dels proble-
mes de delingliencia dificilment abordables.

En resum, les reformes de gestio directiva sén essencialment jerarquiques i,
com a tals, oposades a la gestié de xarxes complexes: reforcen les mirades intros-
pectives, la miopia de mesures d’eficacia i la imposicié d’accions que sovint ope-
ren contra un governament holistic. En conseqtencia, normalment fracassen a
I’hora de tenir en compte els problemes greus, perqué se centren en els elements
mesurables d’un problema, definits de manera limitada: sén molt obertes, pero al
mateix temps disposen d’'un camp de visié molt reduit.

6.5 Demanda creixent de confianca i institucionalitzacié de la desconfianca

La construccié i el manteniment de la confianga, com ja he argumentat
(Crawford, 1997, 112-113), és la dinamica central en els projectes de col-laboracié
de seguretat local eficacos. Aixd és particularment evident en els casos en que
existeixen conflictes d’estructures, en qué les col-laboracions es caracteritzen per
ideologies culturals divergents i/o quan hi ha una cultura de desconfianga o d’in-
comprensid. Reforgar les relacions de confiancga entre les administracions col-labo-
radores, aixi com entre els representants exteriors, pot prendre temps i demana un
esfor¢ considerable. Com a tals, les col-laboracions tenen un termini de temps
durant el qual s’adapten i canvien. Tenen necessitat de desenvolupar-se i de madu-
rar quan les condicions canvien. Quan es va guanyant confianga i les col-labora-
cions es tornen més estables, poden fer-se més apropiades diferents formes de
portar el conflicte. Un element crucial per establir unes relacions de confianga és
advertir les persones dels limits de la seva contribucié i de la de les altres adminis-
tracions, de forma que no intentin mai fer-ho tot o que no esperin dels altres resul-
tats que ells pensen que aquests altres poden aportar. En conseqiéncia, cal que
hi hagi un respecte mutu per als diferents tipus de contribucions.
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La importancia crucial de la confianga entre els diferents organismes és ben
reconeguda a la guia governamental i pels cossos politics influents com la Co-
missi6 d’Auditoria. En un article de gestio, les lIogiques del qual alimenten I'informe
sobre la seguretat local titulat Safety in Numbers, ’auditor ha declarat que «per a la
majoria de col-laboracions la confianga construida entre els col-laboradors és el
millor factor d’éxit» (1998, 26, § 69). I, no obstant aix0, el context de les reformes
de gestio directiva ha fet problematica la confianga, de forma particular en la capa-
citat dels professionals. Les reformes de gestio directiva han introduit rituals de
comprovacio diversos: contractes, indicadors d’eficacia, auditories i inspeccions.
Més particularment, com ha mostrat Power (1997), 'auditoria s’ha convertit en
I'instrument central en la transformacié dels modes de governament i de control.
Com que I’Estat ha redefinit les seves funcions i s’ha implicat cada cop més en un
paper de supervisor, I'auditoria i les practiques de justificacions han anat ocupant
un lloc cada cop més considerable. Malgrat el seu discurs técnic, I'auditoria defi-
neix també un sistema de valors i d’objectius que s’inscriuen en els programes ofi-
cials que, al mateix temps, demanen i fomenten aquesta practica. Aixo ajuda a
definir les concepcions publiques dels problemes per als quals preconitza la solu-
ci6. Com a tal, «aix0 és constitutiu d’un determinat estil de regulacié i de control
que reflecteix profundament els compromisos mantinguts per a la comprovacio i la
confianga». L’auditoria no és purament ni simplement una solucié técnica a un
problema: «també proporciona les vies possibles per a la redefinicid de la practica
del govern». Les auditories tenen com a primer objectiu les organitzacions, i llurs
subsistemes de control, com a tals, estan implicats en el control del control (Power,
1997, 7,11, 128).

En conseqiiéncia, no és estrany que en les directrius de les col-laboracions
sobre la seguretat local es prevegi un procediment d’auditoria. Per diverses raons,
aquest procés difereix de les auditories financeres tradicionals, pero, tot i aixi, la idea
fonamental d’un control independent amb indicadors quantitatius continua sent un
factor clau. A més, el procediment d’auditoria a la llei de 1998 incorpora en bloc el
llenguatge de la gestio directiva, per la qual cosa es reconstrueix la naturalesa dels
problemes locals relacionats amb la delinqliéncia, pel que fa a la manera com han de
ser calibrats i gestionats; s’esforca també a donar forma a les expectatives de I'opi-
nio, redefineix I'éxit i el fracas i construeix noves formes d’autoritat i de legitimitat.

Les crides a la participacio dels ciutadans, a la ciutadania activa, i a la sobirania
dels clients han engendrat també dubtes sobre la capacitat dels professionals.
S’alimenten de les critiques sobre les «elits professionals» que serveixen en primer
lloc als seus interessos, i se suposa que representen una alternativa a la confortable
cultura d’autoregulacié professional (Power, 1997, 44). Es la base d’una crida que
obre un nou circuit de poder entre les peticions dels grups d’habitants i dels indivi-
dus davant de les institucions de justicia penal. Mentre que en el passat se’ns havia
dit que deixéssim aixo per als professionals, ara se’ns prega que participem activa-
ment en una societat d’autopolicia (Leadbeater, 1996). Com han demostrat les
inquietuds sobre les milicies, aquest circuit de poder és problematic i inestable.

Paradoxalment, tecnologies com I'auditoria i les inspeccions s6n concebudes
en part amb I’esperanca de recobrar la confianca en la competéncia de les orga-
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nitzacions. A més, aquestes tecnologies pressuposen i necessiten intrinsecament
que hi confiem com a instruments de verificacié i de control. I, aixd no obstant,
més que resoldre les deficiéncies de confianga, tendeixen a multiplicar-les i a dis-
persar-les en I'elaboracié d’un entorn organitzacional. Desorganitzen les relacions
de confianca, reemplacant les formes tradicionals de confianga en I'Us professio-
nal de la confidencialitat, per formes d’auditoria i d’inspeccid. Les relacions de
confianga dels funcionaris i entre els funcionaris, que tradicionalment han deixat
via lliure a una politica de discreci6, han estat minvades significativament aquests
ultims anys per les reformes de gesti6 directiva. Aquestes han ofegat la confianca,
perqué han limitat la discrecié i I’han sotmeés a la inspecci6 i al constrenyiment
pressupostari.

Com a tals, les reformes de gestio directiva han institucionalitzat una forma de
desconfianga. No obstant aixo, el recurs de 'auditoria a I’avaluacié del compli-
ment de les tasques, als contractes i a les inspeccions no destrueix necessa-
riament la confiangca —com alguns han demostrat (Broadbent et al., 1996)— sin6
que més aviat la reconfigura. La confiancga i la contractualitzacio de les relacions
no s’exclouen mutuament. En diversos punts, els contractes pressuposen un
determinat grau de confianga. El nou governament no esborra del tot la confianca;
de fet aixd requereix que s’hagi de situar entre nous guardians de confianga: els
controladors i els inspectors. Perd aixd és una forma diferent de confianca que
implica una relacié de segon ordre. Finalment, tanmateix, aquests sistemes de
control sén ells mateixos objectes de qliestié pel que fa a llur competéncia. La
confianga que les noves tecnologies demanen ha de ser sotmesa ella mateixa a
«comprovacio» (Crawford, 2000a).

Quan la intencio explicita del govern és desenvolupar el procediment d’audi-
toria —per al qual la llei de 1998 estableix un cicle estratégic pel qual seria revisat
cada tres anys—, ens podem preguntar legitimament si en la practica no és minvat
per les pressions que hi participen. Aquestes es manifesten en part perque la preci-
si6 del procediment d’auditoria esta vinculat a I’establiment dels objectius i a I'ava-
luacié dels resultats. Sembla que la qualitat de les dades, que van alimentar les pri-
meres auditories publicades a principis de 1999, era limitada i variable. No obstant
aixo, fins i tot el procés d’esforcar-se per acomplir els objectius establerts tenint
com a base el procediment de I'auditoria li va donar legitimitat i la va protegir de les
mirades critiques. | és que posar en dubte la base és dubtar del procediment i, per
tant, de I'objectiu mateix de la mesura. En lloc de donar una base al dialeg i a la
negociacio, el procediment d’auditoria exigeix que es cregui en la seva eficacia. La
inquietud sorgeix perqué en una «societat d’auditoria» els cicles estratégics son
menys un procés d’aprenentatge institucional i d’identificacié de dificultats o sim-
plement la base per a una discussio, que «practiques rutinaries de control, I’eficacia
técnica de les quals és menys important que el seu rol en la produccié d’una legiti-
mitat organitzacional» (Power, 1997, 14).

A més, la realitat ens diu que quan les bases i els procediments d’auditoria ja
s’han portat a la practica adquireixen llur propia dinamica. La continuitat i la com-
paracié frenen sovint la innovacié i el desenvolupament. Aquests problemes s’a-
greugen per les dificultats a I’hora de mesurar-ne I'eficacia i pel fet que siguin ina-
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dequats per a la informacié disponible. Establir objectius significatius i determinar
indicadors d’eficacia per tractar el «desordre» o el «comportament antisocial» son
fets problematics en si. Les definicions publiques del desordre i de la seguretat
comunitaria son inconsistents. Diferents publics defineixen el mateix comporta-
ment de formes diferents. | encara més: molts barris amb indexs de delinqiiéncia i
d’incivilitat alts es caracteritzen per una falta general de consens en aquests pro-
blemes. Com ja s’ha dit, la llei de 1998 no déna cap definicio legal del desordre, ni
tampoc la guia que 'acompanya. En la practica, no hi ha cap sistema estandard
per controlar el comportament antisocial. En consequiéncia, la gestié creixent d’ac-
tivitat antisocial no criminal —a través dels avisos a la policia relatius a molésties i
les queixes que s’han fet a les oficines d’habitatge i salut i el desenvolupament de
meétodes de mesura més elaborats— pot engendrar actualment un creixement
de les estadistiques. Posar de manifest I'objectiu de la regulacio oficial a les infrac-
cions no delictives, perversament, pot produir un augment aparent del fenomen
mateix, almenys en una duracio curta o mitjana.

En resum, les reformes de gesti6 directiva mostren factors que fan la confianca
més valuosa i simultaniament més dificil de mantenir. Van desgastant la confianca
i promoven la desconfianga just quan la confianga és percebuda com un recurs
precios —com la base de I'autoregulacié local, la gestid de les xarxes i afavoridora
de la negociacio interorganitzacional—, de tal forma que la demanda creixent de
confianca coexisteix amb la institucionalitzacioé de la desconfianga. A més, les
noves tecnologies que tendeixen a omplir el buit de la falta de confianca requerei-
xen que es cregui en llur eficacia, alhora que es genera una informacié que és d’us
limitat.

6.6 Cooperacié i negociacio en un ambient fred de competéncia

Des de la seva creacio I'any 1982, la Comissié ha tingut un paper primordial en
la difusié de les idees de gestié directiva en els organismes del sector public, amb
un impacte particularment significatiu en el camp del control de la delinqiiéncia i
del manteniment de I'ordre. Amb el National Audit Office (I'Oficina Nacional d’Audi-
tories) i els diversos inspectors de Sa Majestat, la Comissié ha estat determinant
en la difusio de I'eficacia dirigida per objectius i en la creacié d’una cultura de la
prestacio, especialment en la gestié interna dels directius i, finalment, en els orga-
nismes del sector public. Aquesta aproximacié del «rendiment financer» ha impul-
sat la competéncia i la comparacié en i entre les administracions del sector public.

El segon semestre de 1997, després de la publicacié del clamorés informe
sobre el sistema de justicia de menors (Misspent Youth-Juventut malgastada,
1996), la Comissio d’Auditoria va anunciar una enquesta nacional de divuit mesos
i una analisi de la «seguretat». L’informe ulterior de la Comissié (Safety in Numbers,
1999) va portar la versié de la gesti6 directiva d’aquesta al centre dels debats
sobre seguretat local. En lloc del bast totem del rendiment financer, va anteposar
la noci6 de «millor rendiment» com a element clau de la responsabilitat de gestid
directiva. Les logiques de I'informe corresponen amb aix0 i sén gravades en la
politica i la conducta governamentals. La Comissié defineix «el millor rendiment»
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com una «crida a les autoritats per a qué siguin clares i obertes en llurs objectius
en materia de servei; consultacio als habitants sobre aquests objectius; compara-
ci6 de les prestacions amb altres autoritats i competéncia —que provi que els ser-
veis s6n competitius enfront d’altres proveidors privats» (Comissié d’Auditoria,
1999, 23). Un punt crucial és que la Comissié probablement va veure’s ampliament
implicada en el procediment d’avaluacio de la conformitat de les autoritats locals a
la llei de 1998 i a llurs obligacions de «millor rendiment» (best value).

En conseqiliéncia, la competéncia i la comparacié sén considerades criteris
clau pels quals les autoritats estan obligades a demostrar millores en llurs serveis.
I, no obstant aix0, contrariament als dos primers criteris, semblen particularment
problematiques respecte de les col-laboracions de seguretat.

En primer lloc, hi ha una contradiccié en la competéncia entre els proveidors
de serveis, d’una banda, i el procés de gestio de les xarxes de proveidors de ser-
veis de I'altra —principalment sobre la base d’un equilibri negociat. Les reformes
de gestié directiva, que creen quasimercats i injecten la competéncia en la segure-
tat local, poden servir per a produir nous llocs de conflicte entre les administra-
cions. Fomenten nivells febles d’interdependéncia, que poden desembocar en xar-
xes interorganitzacionals inestables. A més, la competéncia pot fer trontollar al
mateix temps la reciprocitat i la confianga. Les cultures favorables a la gestié amb
col-laboracions i xarxes constructives estan més arrelades en la identificacié de
valors compartits, la confianga mutua i el respecte de principis comuns i de diver-
ses contribucions que no pas en les mentalitats competitives del mercat o en la
comparacio de prestacié de gestié directiva. A les competéencies necessaries per
a la coordinacié i el control de xarxes horitzontals els concerneix més el reforg dels
compromisos per mitja d’una gestié per negociacio.

En segon lloc, la comparacié com a element de competicié pot introduir dina-
miques negatives en la seguretat, tenint en compte la capacitat de la delingiiéncia
i del desordre per dividir les poblacions i provocar por i ansietat. A més, hi ha difi-
cultats importants en I’establiment de comparacions significatives tenint en comp-
te la natura tan diferent dels problemes de delinqliéncia i de desordre en I'ambit
local en comunitats d’opinié diversa. Determinades formes de delinqiiéncia i de
problemes associats estan molt concentrats en zones geografiques especifiques.
A més, existeixen riscos perqué la seguretat no sigui una temptativa racional de
«suma nul-la». La seguretat és relativa i relacional: el sentiment de seguretat d’una
zona i d’un «lloc» al cor de la ciutat pot definir-se en gran part per oposicio a la
percepcid de la inseguretat en d’altres llocs. En d’altres termes, sentir-se en segu-
retat a la propia zona pot requerir la identificacioé d’altres zones menys segures o
de «barris dolents». En conseqiiéncia, la competéncia i la comparacié en el camp
de la seguretat poden servir per avivar les dinamiques de I’exclusié social i de la
creacié de guetos.

La comparacio, en un context de participacio dels habitants com a forga de
I’ordre moral i de control social, pot promoure una forga social en disgregacié. La
insisténcia que es fa en la comparacié pot fomentar els conflictes de fronteres i
la creacié de noves comunitats entorn del problema de la defensa i I'exclusivitat, la
qual cosa augmentaria la polaritzacié social. Existeix el risc que les investigacions
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actuals relatives a la seguretat impulsin la marxa de gent i d’empreses fora de
determinades localitats quan aquestes s’associen a unes altes taxes de delingien-
cia i desordre i s’estigmatitzen per aquest mateix motiu. Aixo pot fer augmentar la
dislocacio social, d’'una naturalesa espacial fonamental, en la qual el desordre és
una dinamica en la violenta espiral de la decadéncia i la residualitzacié del mercat.
El problema és que les diferencies de seguretat, alimentades per tosques compa-
racions de zones, poden convertir-se cada cop més en caracteristiques impor-
tants de riquesa i d’estatus, ja que les comunitats es consoliden entorn de I'exclu-
sivitat de defensa (Crawford, 1997).

Aix0 pot ser més exacerbat per la paradoxa central en la prevencié de la delin-
quencia: I'existencia d’una relacié sovint invertida entre I’activitat i la necessitat res-
pecte de la prevencié. Anys de recerca han demostrat que les respostes dels habi-
tants sén més facils de generar precisament en zones en qué hi ha menys
problemes, i més dificils d’aconseguir alla on la necessitat és més important.
Aquesta paradoxa es deu als problemes relacionats amb el desplagament espacial.
Aixi, el rol del barri com a factor de cohesioé social pot ser trencat per I'extensié crei-
xent de la dislocacié social i espacial, en conseqliencia les classes benestants mar-
xen a residéencies de luxe, tancades, apartades, i retiren llur participacio i llur contri-
bucié als serveis publics. En aquest context, a imatge dels barris com illots
exclusius d’autoregulacio, augmenten les dificultats relacionades amb els vincles
entre la comunitat i |a justicia social. Els projectes de col-laboracié, en aquesta
situacio, necessiten abordar la controvertida qliestio: en quin limit la seguretat local
és un bé public en lloc d’un club que serveix els interessos dels seus membres?

Si 'objectiu de les col-laboracions de seguretat és fer un paper en la recons-
truccié del socol institucional dels barris centrics de les ciutats mitjangant institu-
cions de solidaritat social, els governs, tant central com local, han de proporcionar
a les auténtiques col-laboracions i xarxes les condicions per arribar a llur maxim
desenvolupament. Aixo requereix una infraestructura i politiques que afavoreixin la
reciprocitat i la interdependéncia entre les organitzacions i els interessos, no la
insularitat ni la competéncia. El repte per al govern és cultivar les dites condicions
i alimentar noves formes de cooperacié i de valors compartits, basats en I'accep-
taciéo mutua de la diferéncia i de la reciprocitat d’acord amb la confianga entre els
organismes.

En conseqtiéncia, els quasimercats, la competicio i les comparacions tosques
poden injectar dinamiques pernicioses a les relacions entre barris i entre adminis-
tracions. Poden fomentar conflictes de frontera i la formacié de noves comunitats
entorn dels problemes de defensa i d’exclusivitat, i també augmentar la dislocacié
social i la polaritzacié. Per aquesta rad, ha d’haver-hi —en un clima hostil i gens
favorable a la competéncia— entorns de cooperacio i de negociacid, molt neces-
saris en les col-laboracions constructives i en les relacions entre comunitats.

6.7 Nostalgia disfressada de modernitzacio

Intrinseca a la participacio dels habitants dels barris en la politica de la Tercera
Via, sota influéncia del comunitarisme, la nostalgia per una altra era de tradicio i
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d’autoritat és present. En el terreny psiquic, permet als individus submergir-se en
les comunitats imaginades, en una recerca nostalgica de tradicié. Servint de base a
les iniciatives politiques entorn de la prevencié de la delingliéncia, existeix la idea
que la delingliencia és el resultat d’un fracas o d’una fragmentacié de la vida social.
Les crides al veinatge assumeixen que hi ha una relacié directa entre una falta de
«vida col-lectiva» i I'existéncia d’alts nivells de delinqléncia. Els grups socials
desorganitzats —alla on el sentit de la reciprocitat i de la cohesio és inexistent, alla
on els individus no volen intervenir per garantir I'ordre perqué «tant els fa»— s’asso-
cien a taxes de delinqiiéncia elevades i, a la inversa, les zones de feble taxa de
delingliencia s6n assimilades als grups units i ben organitzats. No obstant aixo, els
barris actuals no sén sinonim d’ordre social. Els grups socials «organitzats» poden
produir a la vegada desordre i nodrir-se de taxes de delinqliéncia altes. Els valors
col-lectius d’una comunitat poden estimular i sostenir la delingiiéncia i ser ells
mateixos crimindgens. A més, les comunitats fortes poden ser fonts d’intolerancia i
de prejudici. Tanmateix, les crides al veinatge conserven una legitimitat emocional
profunda, perque ofereixen el fantasma d’una identitat humana auténtica, vincles i
la reciprocitat en un moment en qué semblen les més absents.

Aquesta nostalgia deliberada (Simon, 1995) va ser particularment remarcable
en el debat sobre la politica de tolerancia zero. La idea de la tolerancia zero —molt
sostinguda pel nou govern laborista— ofereix una estratégia per reafirmar la sobi-
rania, per imposar la disciplina i I'ordre i per arrancar els carrers als desviats
(Dennis, 1997). La politica de tolerancia zero evoca una reafirmacioé nostalgica
d’una autoritat moral per estratégies més agressives i afirmades (Bratton, 1997).
La tesi de vidres trencats de Wilson i Kelling (1982), de la qual la tolerancia zero
obté la seva legitimitat intel-lectual, evoca implicitament una nostalgia cap a un
mon del passat, segur i consensual. Els signes de desordre sén I’enemic del vei-
natge. S’admet que el desordre viola esperes en matéria de comportament civil
apropiat. Es creu necessari per al veinatge, en conseqiéncia, reafirmar les seves
«forces naturals» d’autoritat i de control. El rol de la policia i d’altres administra-
cions és donar suport a les autoritats politica i moral col-lectives. Per a fer-ho, la
policia ha d’adaptar-se a aquestes «forces naturals».

Aquesta manera nostalgica de repensar la comunitat sembla estar en contrast
evident amb les ofensives de modernitzacid del New Labour i de les politiques de
la Tercera Via, per a qui «la modernitzacié» és una drecera que ha d’englobar les
consequencies «inevitables» de les condicions actuals (globals). A més, els barris
establerts i estables, idealitzats pel comunitarisme, solen ser els enemics de la
innovacio i de I’experimentacié i ofereixen poc lloc a la creativitat i a la diversitat.
La comunitat com a forgca de conformisme pot servir per ofegar la recerca de siste-
mes de decisi6 politics originals i no jerarquics. Hi ha una diferéncia fonamental
entre restablir els barris i transformar-los en institucions innovadores i democrati-
ques (Crawford, Clear, 2001). No sén utopies d’igualitarisme, com alguns podrien
desitjar, sind formacions jerarquiques, estructurades segons linies de poder, de
dominacié i d’autoritat. Son intrinsecament exclusius —la inclusié social pressu-
posa processos d’exclusié social— i poden solidificar-se i definir-se entorn de
nocions «d’alteritat» potencialment insuflades per malentesos racistes. Posar en
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dubte i pertorbar I'ordre col-lectiu establert, les seves apropiacions i les seves rela-
cions de poder pot ser un aspecte més fonamental d’una politica progressista.
Sovint, les crides nostalgiques al barri en qualitat de base d’ordre moral poden
revelar-se incongruents amb les transformacions radicals necessaries per a crear
institucions modernes de governament a través de les col-laboracions.

En resum, el fet que les recerques recents comunitaries siguin un ressorgiment
de la tradicié o una forga per a una renovacié democratica és discutible. Aixo pot
semblar més aviat nostalgia disfressada de modernitzacio6.

6.8 Socialitzacio de la politica penal o criminalitzacio de la politica social?

El tema de la seguretat i 'esséncia mateixa de les col-laboracions entre orga-
nitzacions de forma inherent esfumen els limits de les diferéncies tradicionals entre
el treball de la justicia penal i d’altres administracions publiques. A més, assistim a
la barreja dels camps d’intervencio, principalment per la relacié amb les nocions
de problemes de la «seguretat», del «desordre» i de la «qualitat de vida». En con-
seqliéncia, I'objectiu ultim de les politiques pot ser incert. Podem dubtar realment
que I'alt grau d’influéncia atorgat a la prevencioé de la delinqliéncia —per oposicidé
a la prevencié contra la pobresa, per exemple— pugui produir una politica social la
direccié i el finangament de la qual s6n definits en funcié de les seves implicacions
en la delinqiiéncia. Una conseqiiéncia potencial del fet de concedir a la delingiien-
cia un lloc central en la construccié d’un ordre social és que els problemes publics
fonamentals es marginen, es defineixen en termes de llurs qualitats crimindgenes.

Aquesta preocupacio és il-lustrada pel fet que a Anglaterra i al Pais de Gal-les
el Single Regeneration Budget —que des de 1993 ha constituit el principal mitja de
distribucio i de concessié de recursos governamentals per a la regeneracié urbana—
s’ha anat orientant cada cop més cap als problemes de desordre i de delinqliéncia.
Una taula significativa en I'informe recent de la Comissio6 (1999, 18) per a la segure-
tat mostra que, segons el govern, el percentatge de projectes del Single
Regeneration Budget amb resultats relatius a la seguretat comunitaria ha augmentat
fins a un 63 % en el tercer exercici i més del 80 % en el quart. Aquest augment
hauria de continuar en el futur. Més ampliament, aquesta criminalitzacié de la poli-
tica social esta influenciant les politiques sobre I'educacio, en que el desordre s’ha
convertit en un problema preeminent. A més, la seccié 17 de la llei de 1998 pot sig-
nificar que la prioritat s’atorga a les consequiéencies de les politiques i de les activi-
tats de les autoritats locals sobre la delinqliéncia i el desordre, alla on existeix un
conflicte amb altres camps d’accié de I'autoritat local. L'amenaga d’una acci6 legal
sobre la base de les infraccions a la seccié 17 pot sobrepassar altres necessitats
de politica social amb implicacions sobre la reparticié relativa al pressupost i a la
concessié de recursos.

El perill és que es cregui que I'allotjament vetust, I'atur, una escolaritzacié de
qualitat mediocre, la manca d’activitats de lleure per als joves, etc., no sén proble-
mes publics importants en si. Per contra, llur importancia pot ser percebuda cada
cop més per la creenca que desemboquen en la delingliencia i el desordre. Es tem
que els problemes socials siguin definits com a «problemes de delinqiieéncia» que
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cal controlar, en lloc de tractar-los en si mateixos. Aixo podria representar I'ultima
criminalitzacio de la politica social. |, ara, puix que les fronteres entre la politica
social i la prevencioé de la delingliencia es tornen més vagues, es podria argumen-
tar en favor del desenvolupament potencial d’una relacié inversa —la socialitzacio
de la politica penal— per la qual I'orientacié tradicional i el finangament de la poli-
tica penal canviin cap a una prevencié proactiva per via d’un tractament social.
Per exemple, es poden indicar els canvis governamentals pel que fa al sistema de
justicia de menors introduits per la llei de 1998 i la llei sobre la justicia de menors i
la prova del delicte de 1999, principalment, pero I'establiment dels equips sobre la
delingliéncia dels joves i el reforgament d’una justicia restauradora també reflec-
teixen aquesta reorientacié politica.

Tanmateix, en la pressa per promoure la seguretat local cal prendre precau-
cions demanant als principals serveis publics, a les iniciatives locals i als grups de
barri que tractin els problemes socials, en I’0Optica de prevenir la delinqléncia, per
tal d’obtenir fons limitats, i també en el procés de transformacié i de redefinicio de
llur activitat. El rol dominant que la «delingliéncia» té en la seguretat local ha de ser
mantingut en una posicié deliberadament precaria.

6.9 La normalitzacié del «desordre»

Un desenvolupament connex ha vist la normalitzacié del «desordre», impor-
tant a la llei de 1998. Durant els vint Ultims anys, les politiques del desordre han
canviat d’orientacié; al comengament dels vuitanta el desordre s’associava a erup-
cions periodiques de violencia urbana i de baralles en els veinats dels centres de
les ciutats, sobretot en els que hi havia molta poblacié negra. Com apunta I’infor-
me Scarman (1982), el desordre en aquest context estava vinculat a les relacions
antagonistes entre la policia i la comunitat negra. No obstant aix0, aquest discurs
racista sobre el desordre, sostingut durant la década dels vuitanta, fou posat en
dubte a principis de la seglient, per erupcions de conflictes violents a les princi-
pals zones perifériques d’habitants blancs a ciutats tan diferents com Oxford,
Cardiff i Tyneside, que no van poder ser explicades pels estereotips vinculats als
convencionals conflictes racials. El cas de Stephen Lawrence, aixi com la publica-
ci6é de I'informe Macpherson (1999), ens recorden que les formes de discriminacio
en el manteniment de 'ordre persisteixen i que les relacions antagonistes entre la
policia i la comunitat negra no van evolucionar els anys seglents (Bowling, 1998).
Aix0 no obstant, la politica sobre el «desordre» sembla haver perdut el seu to racis-
ta deliberat i troba el seu lloc en el corrent de la vida urbana quotidiana. Amb la
influencia de la tesi dels vidres trencats de Wilson i Kelling, el concepte de desordre
s’ha ampliat amb activitats habituals com les de «venedors de carrer», captaires,
joves exaltats, grups de vandals al carrer, sense sostre, i d’altres signes evidents
de decadéncia urbana.

La llei de 1998 reflecteix remarcablement aquest canvi per I’accent que s’ha
posat en el «desordre», ampliament definit incorporant una preocupacio relativa al
comportament antisocial, a les incivilitats i a les activitats subdelictives. Aix0 és
il-lustrat a I'Ordenanga sobre el comportament antisocial i els tocs de queda noc-
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turns per a nens. En part, aquesta normalitzacié del desordre reflecteix una major
intolerancia envers determinades conductes antisocials —de manera evocadora,
controlades per la nocié de tolerancia zero— perd expressa també certa ambi-
valéncia per a les respostes politiques relatives a les limitacions actuals del gover-
nament de I’Estat.

6.10 Les respostes politiques ambivalents: amonestacions morals,
populisme punitiu i urgéncia racional de gestié

A I'tltim, cal dir que hi ha profundes tensions en les politiques del New Labour
pel que fa a la relacié entre, d’'una banda, els projectes de la seguretat i les estrate-
gies preventives que se’ls associen i, d’una altra, el creixement d’un populisme
punitiu per recérrer cada cop més a estratégies d’exclusié penal (Bottoms, 1995,
39-41). Aquestes tensions sén evidents a la frase «amb duresa contra la delin-
quencia, amb duresa contra les causes de la delinqiieéncia» i es manifesten en tota
una diversitat de nivells.

En primer lloc, la urgéncia de (re)moralitzacié del comunitarisme entra en con-
flicte amb la impulsié administrativa de la gesti6 directiva. Alla on el primer advoca
a favor d’una nova creuada moral per reconstruir la societat civil, el segon aclama
I’eficacia administrativa i I'eficacia dels costos. Hi ha tensions importants entre el
lloc amoral del mercat de la competéncia com a eina dinamica de canvi i I'autoritat
moral en el centre del comunitarisme: entre els elements de control instrumentats i
els morals. Aquesta ambiglitat es percep, d’una banda, com a caracter punitiu i
de les amonestacions morals expressives que insisteixen en la responsabilitat indi-
vidual i familiar per a les infraccions i, d’altra banda, com un desig racional de con-
trolar la delinqliéncia a un cost menor. Aquestes visions contrastades conviuen
amb malaptesa amb la llei de 1998 i les estratégies politiques associades.

D’altra banda, la normalitzacio i la desdramatitzacio de la delinqlieéncia coexis-
teixen amb la diabolitzacié continua de caps de turc culturals: la delingiiencia és a
la vegada una part habitual de la vida quotidiana, subjecta a precaucions rutina-
ries, evitada i frenada com una metafora de la decadéncia urbana i civica. En el
moment en qué el culpable és un actor racional calculador i autdbnom, no diferent
de nosaltres en les seves tries, un minut després el culpable és un membre depravat
d’una «subclasse social» que actua d’acord amb un marc moral totalment diferent.
El to passa d’una instancia sobre la «desdiferenciacié» —és a dir, que la delin-
gliéncia és un aspecte usual i normal de la vida contemporania i que els delin-
qulents son basicament «com nosaltres»— a una preocupacié relativa a les dife-
rents patologies i a «|’alteritat».

Garland (1996) uneix aquesta dualitat d’allo habitual i d’allo desastrds a les
interpretacions més profundes (estructurals) de la delingiieéncia en la modernitat de
la fi de segle, com a producte de la descentralitzacié del governament de I’'Estat.
Aquestes dues visions a qué fa referéncia Garland soén la criminologia del jo i la
criminologia de I’altre, respectivament. La primera intenta desdramatitzar la crimi-
nalitat, reduir les pors desmesurades, promoure activitats preventives habituals.
La segona diabolitza el delinqtient, exalta les ansietats i les hostilitats populars i
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«intenta obtenir suport en favor de mesures draconianes de control» (Garland,
1999, 354). Aquesta tensid ajuda a comprendre la vacil-lacié moral en els proces-
sos aparentment contradictoris de «definicié de la desviacié per sota» (Moynihan,
1993) i de «definicié de la desviacio per dalt» (Krauthammer, 1993) que conté la llei
de 1998. En un cas observem una normalitzacié de «la delinqiiéncia com una part
de la vida quotidiana», per la qual, en rad de I'alt index, el govern modera les
nocions de desviaci6 i fa que el comportament anteriorment desviat esdevingui
«acceptable» o fins i tot «<normal»; d’aquesta manera limita el nivell de demanda pel
que fa als sistemes de justicia penal. Aixd es troba a les estratégies governamen-
tals per al desenvolupament de la prevencio situacional segons la qual els individus
sén cada cop més responsables de la seva seguretat personal i de la dels seus
béns. En un altre cas, el problema creixent de les incivilitats, del comportament
antisocial, del desordre i de les activitats subdelictives o dels quasidelictes, consti-
tueix un procés invers en la definicid de la desviacid per dalt. Aqui, alld que abans
era «normal» és declarat desviat i alldo desviat es descobreix, present en alld nor-
mal, la qual cosa comportara, de forma perversa, 'augment de la demanda del
control de la delingliéncia i de les intervencions judicials. La Tercera Via del New
Labour, amb el doble rostre de Jano, expressa dues visions diferents de la delin-
quencia, el delinqtient i el rol de la justicia penal.

Més fonamentalment, aquestes tensions s’expressen mitjangant respostes
politiques ambivalents. Estrategies de responsabilitzacié per crides a la implicacio
dels habitants i a col-laboracions plurals més enlla de I'Estat coexisteixen amb
declaracions d’autoritat sobirana, principalment a través de les opinions punitives
com a prova del compromis i de les forces de I'Estat. Aixod també es pot trobar en
el manteniment de I’ordre a la ciutat. En determinats moments, les taxes de delin-
qléncia es descriuen com gquelcom que esta més enlla de la competéncia de la
policia sola, amb la retorica «tots som responsables de la delinqliencia». En un
moment diferent, pero, el govern, en el marc de la seva Estratégia de Reduccio del
Delicte (Crime Reduction Strategy), va donar uns objectius a la policia, principal-
ment pel que fa als robatoris domestics, per tal de reduir la delinqiiéncia amb un
cert marge mesurable en un temps limitat, com si en certa manera la capacitat
d’accié de la policia en aquest ambit s’hagués recuperat. Com demostra Garland,
la sobirania de I'Estat davant de la delingliiéncia és simultaniament negada —per-
que és considerada «més enlla de I’Estat»— i simbolicament restaurada —per epi-
sodis periodics de negatives histériques i populistes de les limitacions de I’Estat
(1996, 462). Les limitacions de la justicia penal tradicional —policia, persecucions i
penes— sén reconegudes en determinats casos i en d’altres Unicament per a ser
rebutjades i ignorades. Aquesta negativa i aquest reconeixement duals produeixen
canvis inestables en la presentacio de I'Estat quant a la seva aptitud per portar a
terme una accié eficag en el control de la delingliéncia.

Aquesta ambivaléncia s’expressa també en la integracio incerta de les victi-
mes en la justicia penal (Crawford, Goodey, 2000). La victima s’ha convertit en una
figura basica en la justicia penal actual i, aixd no obstant, I’aportacié de les vic-
times continua sent limitada i ambigua. Les recents preocupacions cap a les victi-
mes, llurs drets i llurs necessitats no han trobat pas expressié politica consistent.
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Les necessitats de les victimes s6n simultaniament tingudes en compte i ignora-
des, com il-lustra la integracié de les victimes en el procés posterior al judici pel
treball de contacte de la victima i dels serveis de provacié a Anglaterra (Crawford,
Enterkin, 1999). Els interessos de les victimes han estat utilitzats simultaniament
amb fins d’enduriment, al servei dels culpables i al servei de I'eficacia del sistema
penal (Crawford, 2000b, 292). La posici6 delicada de la victima en el complex equi-
libri entre els interessos de I'Estat/del culpable, del public/del privat s’expressa en
una relacio incerta entre la passio i la rad, aixi com les politiques de la Tercera Via
entre la punicié afectiva i moral, per un costat, i la gestié instrumental i racional del
culpable, per I'altre.

7. ConcLusIO

El problema de la seguretat local i del manteniment de I'ordre a la ciutat reflec-
teix els limits de la capacitat d’acci6 de I'Estat. Representa un encongiment espec-
tacular dels limits de la sobirania de I'Estat. Segons Garland (1996), la retorica puni-
tiva i la politica son tant un producte dels problemes de sobirania i com de
legitimitat de I’Estat, perqué constitueixen una resposta racional als problemes de
la delingtiencia. La fluctuacio i 'ambivaléncia sén un producte de les condicions
postmodernes que produeixen dilemes per al governament de I’Estat. Bauman
(1999, 16-18) va argumentar eloqlientment que el creixement dels problemes rela-
cionats amb el desordre i la seguretat pot localitzar-se en el que ell denomina el cal-
der de l'unsicherheit. Aquest terme alemany es tradueix per tres conceptes angle-
sos diferents: insecurity, uncertainty i unsafety (inseguretat, incertesa i perill). La
condicié postmoderna, suggereix Bauman, és aquella en qué la seguretat és «sacri-
ficada dia rere dia en nom d’una llibertat en expansié permanent». Els governs
poden garantir cada cop menys la seguretat o la certesa i en determinats casos
promocionen la inseguretat i la incertesa per mitja d’esquemes de treball flexibles i
inestables i per la corrosié de compromisos a llarg termini (Sennett, 1998). En con-
seqliéncia, els governs inverteixen en un dels pocs ambits en qué poden ser
capagos de provocar un canvi: en la produccié de simbols d’entorns ordenats per
atraure capital inestable i un sentiment de «seguretat» entre les poblacions nacio-
nals. Per aix0, I’expansié de la seguretat comunitaria pot dir-nos més sobre les
febleses de I’Estat actual que sobre els canvis reals en la seguretat publica.

Aquesta perspectiva més amplia és vital per donar un sentit a les similituds i
continuitats entre els projectes de nombrosos paisos europeus (com a d’altres
llocs) i per ajudar-nos a determinar la forma com problemes semblants afecten
societats diferents. Tanmateix, podem sobreinterpretar-ho com una consequiencia
inevitable de tendencies globals. Perd aixo no explicaria els contrasts i les varia-
cions entre els projectes i les experiéncies especifiques d’aquests paisos; tampoc
no concedeix la suficient atencié a les diferents formes d’expressio culturals i poli-
tiques que les contradiccions mencionades fins ara poden adoptar en altres llocs.
La manera com es juga I’'ambivaléncia en el camp politic pren una forma politica.
Les expressions divergents de les politiques d’inseguretat a Europa (com s’indica
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en els diferents informes nacionals d’aquest llibre) en sén les proves. La contradic-
cio6 i les ambigiiitats subratllades fins aqui, en conseqiiéncia, també soén el produc-
te d’'una incoherencia politica (O’Malley, 1999), principalment, si bé no exclusiva-
ment, el unholy trinity —de crides als ideals comunitaris, al governament per les
col-laboracions i per un establiment de gestié directiva— en el cor de la Tercera Via
de New Labour. Com ja he dit, és mitjangant I’analisi d’aquests aspectes més
especifics de la incoherencia politica com podrem identificar els punts contradic-
toris, ambigus i ambivalents entorn dels quals probablement es desenvoluparan el
perfil futur i I'orientacié de la seguretat.
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