Aquest article forma part d’un treball que sobre el tema de la seguretat
ciutadana esta elaborant I’Associaci6é Catalana de Sociologia

Un concepte de seguretat
ciutadana

Ricard Brotat

1. Introduccié

La manca de seguretat ciutadana ha esdevingut en els darrers
temps un dels temes centrals de la preocupacio dels ciutadans i, per
tant, una de les quiestions a resoldre pels responsables politics dels
inicis d’aquest segle. Aixi, Kris Bonner diu:

«interes de la poblacié en el que fa referéncia a la delinqiiéncia
ha augmentat enormement en els darrers anys. (...). La seguretat és
una condici6é necessaria per al funcionament de la societat i un del
principals criteris per a assegurar la qualitat de vida.»

En efecte, la crisi de la seguretat i la seva correlativa necessitat de
reforma (malgrat la seva importancia i de la necessitat d'un debat en
profunditat) han portat a que, en ocasions, des dels ambits de go-
vern es formulin receptes simplistes per actuar sobre els simptomes
ino sobre les causes, conegudes en I'ambit anglosaxé com la recerca
de la silver bullet, concepte ironic (que aplica I'argenti Martin Gras a
la seguretat) que al-ludeix a la llegenda de 'home llop que, com la
manca de seguretat, amenaca la societat. La bestia immortal, pero,
té un talo d’Aquiles: es pot acabar amb ella amb un sol tret d'una
bala de plata disparada al seu cor.

Aixi, per exemple, hem assistit impavids a I'equiparacio entre im-
migraci6 i delinqtiéncia. Es evident que els problemes de 'emigraci6
no poden ser resolts mitjancant la criminalitzacio o el rebuig a la di-
versitat. Es més, aquesta banalitzacié solament ha aconseguit aug-

Revista Catalana de Sociologia, 17 (2002), p. 5-25 5



Ricard Brotat

mentar la confusi6 i la preocupacié dels ciutadans. A tall de reflexid,
el que cal dir és que darrerre de I'immigracio el que hi ha és el res-
pecte a la diversitat: resulta evident que el que és diferent ha de ser
tractat de manera diferent.

Molt encertades son les paraules d’Albert Buitenhuis que afirma:

«La gent pensa, sent i actua de manera diferent, i aixo significa que
no tothom té les mateixes habilitats. De fet, sempre hi ha hagut di-
feréncies entre la gent: és un fenomen comu. A tot estirar, nosaltres
podem concloure que la nostra societat esta esdevenint progressiva-
ment diversa. Aquesta realitat, perd, de cap manera no és el resultat
del corrent constant d'immigrants. El fet que la gent és diferent també
té un efecte en les organitzacions i, per tant, la qliestio de si hauriem
de treballar o no amb la diversitat dins de les organitzacions és, en
conseqtieéncia, irrellevant, perqué hem estat fent-ho durant segles (...).

Tanmateix, la nostra cultura no déna suport a la diversitat. No
ens agrada la gent que es desvia de la resta, no perqué tinguem men-
talitats estretes, siné perqué aquest fet comporta problemes i les or-
ganitzacions troben dificil tractar amb problemes d’aquesta natura.»

I, de la mateixa manera que no podem resoldre el problema de la
diversitat amb solucions senzilles, per la propia natura del proble-
ma, cal assumir que, per molt que ens porti maldecaps, el problema
de la seguretat, d’acord amb la concepci6é que defensem, és un pro-
blema complex, que afecta la sensacio de les persones, d’abast fona-
mentalment urba, de caire transversal (institucional, econoémic i so-
cial) que, per tant, exigeix un debat complex amb la participacio6 dels
ciutadans d’on es derivin solucions, també, complexes.

2. Seguretat ciutadana comunitaria: qiiestions terminologiques
a) Ordre public, seguretat ciutadana o seguretat dels habitants

El concepte d’'ordre public ha anat modificant-se al llarg del
temps. Aquest és el concepte liberal que emana de 'article 9 que re-
gula aquesta quiestio originariament a la Declaraci6 dels drets de I'ho-
me i del ciutada de 1789 que diu:

«Ningu no pot ser inquietat per les seves opinions, fins i tot les re-
ligioses, sempre que llur manifestacié no alteri I’ordre pablic esta-
blert per la llei.»

Aquest article ha de ser interpretat sistematicament i posat en re-
lacié amb el 4 de la mateixa declaracio6:
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«La llibertat consisteix a poder fer tot el que no sigui perjudicial a
altri. Aixi, I'exercici dels drets naturals de cada home no té cap més
limit que aquells que asseguren als altres membres de la societat el
gaudi d’aquests mateixos drets; aquest limits només poden ésser de-
terminats per la llei.»

Per tant, si mudem el concepte d’ordre public de 'ambit estricte de
la llibertat ideologica de I'article nove al més generic de I'article quart,
formularem la segtient definicié d’ordre public: L’ordre piblic s’es-
tableix com a garantia i limit de la llibertat i, com aquesta, con-
sisteix en el fet que ninga pot fer res que sigui perjudicial a altri.

Des d’aquesta perspectiva, que no hem de perdre mai de vista, 1li-
bertat i seguretat son dues cares de la mateixa moneda: sense segu-
retat no hi ha llibertat (ja que la manca d’aquesta inquieta el lliure
exercici dels drets i llibertats del ciutadans) i sense llibertat no pot
haver-hi una autentica seguretat (ja que la seguretat sense llibertat
comporta un reégim autoritari).

Amb el temps, aquest concepte d’ordre public evolucionara cap al
de seguretat ciutadana (originat en la doctrina de la nouvelle preven-
tion), molt més ampli, i que incorpora els valors de I'Estat social i de-
mocratic de Dret. Ara bé, en general, a Europa no s’ha produit un canvi
de denominacio, siné de contingut del concepte. En efecte, avui per
avui a 'Europa continental 'expressio ordre public (ordre public, public
order o ordine pubblico) segueix utilitzant-se com una garantia de la se-
guretat publica; el que ha canviat és el contingut del concepte que pau-
latinament ha anat lliscant des del més primari de forcar els ciutadans
a l'obediéncia de la norma al de garantir-los la qualitat de vida.

A Espanya, aquesta evolucio ha tingut, no obstant aixo, a diferén-
cia de la resta de paisos del continent, un canvi de denominaci6 im-
pulsat necessariament pel canvi del régim autoritari a 'Estat social i
democratic de dret (article 1.1 de la Constitucioé espanyola de 1978).
Com diu Amadeu Recasens, d'ts abusiu i autoritari que la dicta-
dura féu del concepte d’ordre public impedi mantenir aquesta ex-
pressid, que havia adquirit tons d’infamia repressiva i que estava to-
talment deslegitimada». D’aquesta manera, el text constitucional
espanyol va recollir I'expressio seguretat ciutadana i no la d’ordre
public al parlar de la funcié dels cossos i forces de seguretat de 'Es-
tat en el seu article 104 (de fet, I'expressié ordre public té una
preséncia residual en la Carta Magna en els seus articles 10, 16 i
21). Resulta dificil definir clarament els conceptes de seguretat pu-
blica, seguretat ciutadana i ordre public; a més a més, les defini-
cions que ha donat el Tribunal Constitucional no ajuden molt a fi-
xar-les, per la qual cosa cal preferir el terme seguretat ciutadana que
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és el que, per consens, va triar el constituent espanyol i perque, d’al-
tra banda, ens remet a una concepci6 que lliga completament amb
els origens de I'Estat de Dret (cal recordar que, a I'época de la Revo-
luci6 Francesa, les persones s’anomenaven ciutadans entre elles per
superar el terme subdits i com a equivalent de persona que té uns
drets inalienables, reconeguts, pero, per la llei) i també per la seva
projecci6 de futur (es calcula que I'any 2020 el 70% de la poblacio
mundial viura a les ciutats, per tant la seguretat sera, principalment
i fonamentalment, ciutadana). Per aquestes raons, el terme segu-
retat ciutadana també ha de ser preferit al de seguretat publica
(apareix a la constituci6 com a competéncia exclusiva de I'Estat,
art. 141.1.29 de la Constituci6 espanyola).

Des de la Constitucio de 1978, el nom de seguretat ciutadana ha-
gués pogut saltar a les renaixents democracies llatinoamericanes
dels anys vuitanta; aixo no obstant, el terme seguretat ciutadana no
té bons antecedents en aquests paisos, ja que va comencar a ser uti-
litzat per les forces armades del Con Sud a finals dels anys setanta
com un renovat vocable de similar contingut a la doctrina de segure-
tat nacional impartida pels EE.UU des de la tristament coneguda
com a Escola de les Amériques que va formar a centenars de repres-
sors a la recerca de l'enemic interior (ciutadans com ells) d’Argen-
tina, Xile, Uruguai i de tants altres estats. En aquests paisos, el
terme preferit és el de seguretat dels habitants, que estimen omni-
comprensiu i no exclusiu (en aquest sentit, Elias Carranza).

En tot cas, quiesti6 terminologica a banda, el que és evident és
que el concepte d’ordre public ha d’emplenar-se en funcié de la reali-
tat en qué ha d’operar. Aixi, podriem distingir entre el concepte libe-
ral d’ordre public del segle xix i el concepte social i democratic d’or-
dre public que s'imposa a les democracies occidentals a partir de
l'acabament de la Segona Guerra Mundial, al qual també podem
anomenar seguretat ciutadana. Seguint a Amadeu Recasens, pro-
posem un esquema de contraris:

Model Ordre public Ordre piublic

(Codi napoleonic). (Seguretat ciutadana).

S. xix fins 1a meitat s. xx. | 2a meitat s. xx endavant
OPOSAT Des-ordre. In-seguretat ciutadana.
OBJECTIUS Mantenir I'autoritat. Preservar drets i llibertats.

Perpetuar la norma. Oferir un servei public.
MISSIO Forcar I'obediéncia dels Protegir la seguretat

ciutadans a la norma. (objectiva i subjectiva)

dels ciutadans.
Millorar la qualitat de vida.
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b) Seguretat comunitaria

Quan parlem de seguretat comunitaria, ens estem referint a un
concret model de seguretat, el que té en compte al ciutada en la for-
mulaci6 i verificacié de les politiques de seguretat.

Els origens del terme seguretat comunitaria els hem de trobar en
la idea d’oposicio (desenvolupada pels historiadors de la policia an-
glesa) entre el model angles de policia (o policia comunitaria) i el mo-
del franceés o continental (o policia del princeps). Per al primer, I'acti-
vitat de la policia seria una consequiéncia de les demandes socials,
de forma que hi hauria una mena de self-policing de la comunitat
amb un minim us de la forca. Per contra, la policia continental esta-
ria molt més lligada al procés de construccio de I'Estat contemporani
i, per tant, de la seva defensa davant els processos involucionistes o
revolucionaris que ha patit.

c) Model llati versus model anglosax6 de policia

Tradicionalment (a imatge i semblanca del sistema de droit admi-
nistratifi del rule of law), es reconeixen dos models policials:

El model llati (també conegut com a model francés, continental o
napoleonic), fonamentalment, és el creat a partir de la gendarmeria
nacional francesa el 1791. Aquest model, de manera esquematica,
es caracteritza per la seva estructura militar, centralitzada i estesa
per tot el territori en forma de tela d’aranya i per la seva vocacié de
servei a I'Estat, de manera que la policia estatal és un 80% del total,
en relacié amb les policies locals, que només representa un 20%.
Es, també, conceptualment, una policia repressiva del delicte i, per
tant, reactiva. Es un model que es troba en franca revisio tant per
les transformacions socials que s’han produit des del segle xix, com
per l'estatalitzacio i la burocratitzacié que ha provocat en les poli-
cies, fins al punt de fer-les inadequades per a les solucions que en
materia de seguretat publica demanda I'Estat actual. Per acabar,
cal dir que aquest ha estat el patr6é policial de Franca, Espanya,
Italia i Belgica i, també, obviament, el dels paisos colonitzats per
aquests.

El model anglosaxo6 és el creat a imatge de la policia metropoli-
tana de Londres i inspirat en el principis de Sir Robert Peel, formu-
lats el 1829. Es tracta practicament del positiu de la imatge que, de
manera succinta, hem fet de I'original continental. Es una policia de
caracter civil, fonamentalment de caire local, que presenta una in-
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versio dels percentatges anteriors, de manera que la policia local
conforma el 80% del total i I'estatal el 20% restant. A diferéncia,
també, de 'anterior exemple, és una policia al servei de la comunitat,
proactiva i enfocada, basicament, a la investigacié criminal. Es
tracta del sistema adoptat als paisos anglosaxons (la Gran Bretanya,
Australia, Nova Zelanda, els Estats Units o Canada).

d) Policia al servei de I’Estat i policia al servei de la comunitat

L’evoluci6 historica del concepte de policia es justifica en I'evitacio
dels comportaments violents mitjanc¢ant el recurs a la utilitzacio per
part de I'Estat del monopoli de la violencia legitima (d’acord amb les
paraules de Max Weber) i, paral-lelament, I'abandonament d'usos
socials privats de justicia (el duel, la vendetta o el linxament).

De fet, és cert que s6n moltes les teories que justament caracte-
ritzen el fenomen policial justament pel seu recurs a I'tis eventual de
la coaccio6 legal i de la coerci6. Ara bé, no és menys cert que, en l'ac-
tualitat, les activitats policials ultrapassen en molt a I'exclusiva re-
pressio del delicte, imbricant-se en conceptes com el de servei al pa-
blic i d’assisténcia a la ciutadania; aixi, es parla de la funcié policial
com una funci6 geneérica de soluci6é de problemes (problem solving
politing).

En aquest punt, doncs, cal aturar-se a veure quina és la finalitat
dels dos prototipus policials. Aixi, distingirem entre una policia al
servei del princeps o de I'Estat i una policia al servei dels cives o de la
comunitat.

En el model de policia continental o al servei de I'Estat, la policia
tradicionalment tenia com a finalitat la proteccio i extensié del poder
politic en mans de les persones o grups que governen, i evitar els
comportaments politicament desviats, malgrat que, paral-lelament,
amb aquesta finalitat politica coexisteix la necessitat de repressio
del delicte. El que es prioritza, en aquest cas, és el manteniment de
l'ordre public.

En el sistema comunitari o anglosax0, la policia és un producte
de les demandes socials, de manera que la societat s’autoregula
(self-policing) amb un minim us de la forca. D’acord amb aquesta
pauta, la necessitat social de seguretat de persones i béns justifica,
per se, l'existéncia de la policia. D’aquesta manera, els ciutadans
son els primers interessats a col-laborar en I'actuacio policial de ma-
nera que s’eviti el recurs a la forca. Per concloure, podriem dir que el
model de policia comunitaria té la seva darrera justificacio en el
manteniment de la seguretat pabica.
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Obviament, de fet, els limits no son tan clars i diafans, i adhuc
en el model comunitari historicament s’hi registren episodis parti-
cularment violents de policia al servei de 'Estat (p. ex. en el cas de
la policia d’Irlanda durant el s. xix o d'Irlanda del Nord durant el
s. XX), pero esquematicament i a tall d’exemple, val el que s’ha dit
fins ara.

3. Antecedents del concepte de seguretat

En absolut és vana 'expressio d'un concepte de seguretat, ja que
segons el concepte de seguretat de qué ens dotem determinarem la
politica de seguretat necessaria.

El concepte tradicional de seguretat és el que I'associava amb la
repressio del delicte i el manteniment de l'ordre; es tractava, doncs,
d'un concepte de seguretat situat a 'entorn del control de la crimi-
nalitat i eminentment reactiu. A aquest concepte s’adscriu la defini-
ci6 que de la policia fa el Codi de Brumari de I'any IV:

«La policia és instituida per a mantenir I'ordre public, la llibertat,
la propietat i la seguretat individual.»

L’evoluci6 natural, per comparacié amb la medicina (assimilant el
delicte amb una malaltia del cos societat), va fer que la seguretat
basculés de la repressio a la prevencio, intentant actuar, també, so-
bre les causes i no solament sobre els simptomes. A aquesta concep-
cio preventiva i, per tant, proactiva, de la seguretat, cal atribuir la in-
corporacio d’elements nous a aquestes politiques, de manera que ja
no els son estranyes les politiques socials, d’ocupaci6 o, adhuc, ur-
banistiques i, de retruc, la incorporacio, també, de professionals de
diferents disciplines. En aquest sentit s’expressava la Grande Ency-
clopédie de 1910:

«No es coneix societat organitzada sense que existeixi un poder de
policia que asseguri als seus membres la seguretat interior, repri-
mint i prevenint delictes....»

Amb la democratitzacio de la nostra societat i la consegtlient pro-
clamaci6 de la Constitucio de 1978, a les tasques policials de repres-
si6 i prevencio del delicte, se’ls va afegir i anteposar el de proteccid
del drets i les llibertats dels ciutadans; en aquest sentit, el paragraf 1
de l'art. 104 de la Constitucioé espanyola:
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«Las Fuerzas y Cuerpos de seguridad, bajo la dependencia del Go-
bierno, tendran como mision proteger el libre ejercicio de los dere-
chos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana.»

Formulacié moderna pero a la vegada tradicional, ja que els seus
antecedents evidents es troben a I'art. 12 de la Declaracié Universal
dels drets de ’'home i del ciutada:

«La garantia dels drets de I'home i del ciutada, necessita d'una
forca publica: aquesta forca és, doncs, instituida en benefici de tot-
hom, i no per a la utilitat particular d’aquells a qui ha estat confiada.»

4. Elements per a una definicio de seguretat

No obstant aixo, més enlla de les definicions programatiques so-
bre la policia, el que es cert és que totes porten implicit un concepte
de seguretat contingent, que ha de ser reomplert d’acord amb el temps
ila societat on ha d’operar.

Per tal d’adoptar un concepte de seguretat, cal examinar les de-
claracions internacionals en la materia en els darrers anys. De I'exa-
men d’aquestes sorgiran prou elements per a fer una definici6 de se-
guretat valida i que presenti prou elements de concurréncia per tenir
una acceptacioé pacifica.

a) La seguretat: un problema complex

Malgrat que s6n moltes les veus que s’alcen en aquest sentit,
molts responsables en materia de seguretat segueixen aplicant opti-
ques de curt termini i politiques reactives. En el projecte de manual
del Congrés dels poders locals i regionals d’Europa, organitzat pel
Consell d’Europa, els dies 29 a 31 de maig del 2001, en el seus punts
3.b) i 3.¢) es proposa el que segueix:

«Adoptar una aproximacio més estrategica i holistica, en evitacio de
la sectoritzaci6 en materia de la lluita contra la inseguretat urbana;

Comprendre que l'assegurament del medi urba és un procés
complex que exigeix la contribuci6é d'un gran nombre d’actors treba-
llant en una societat de cooperacio.»

Al seu torn, al Manifest i les Resolucions dels temes abordats per
les ciutats europees sobre prevencio6 i seguretat a la conferéncia de
Napols els dies 7, 81 9 de desembre del 2000, s’afirma:

12



Un concepte de seguretat ciutadana

«La inseguretat no pot reduir-se inicament als problemes de crimi-
nalitat. La inseguretat és una problematica complexa: esta lligada
als problemes de sanitat, de medi ambient, d'urbanisme, de formacio;
és el resultat de desigualtats creixents en l'accés als recursos; posa en
joc conflictes d’'interessos, sobretot pel que fa a la divisi6 i a I'ds de l'es-
pai i dels ritmes de la ciutat (temps lliure per la nit, esports, prostitu-
ci0). La inseguretat és un risc urba al qual cal donar respostes civils.»

D’altra banda, pero, tots els especialistes en seguretat coincidei-
xen en aquest aspecte. Francesco Carrer, per exemple, postula:

«S’analitzi com es vulgui, la inseguretat (que és avui en dia com
un fenomen especific de les realitats urbanes de tot el moén) es ca-
racteritza per la complexitat i la varietat dels parametres que con-
tribueixen a constituir-la (...).»

Dario Padovan, per la seva banda, explica que:

«(...) una reflexio sociologica de la inseguretat social desenvolu-
pada paral-lelament a altres directrius de recerca més amplies, i que
intenta captar la complexitat (...).»

Finalment, potser val per a tots el que diu Amadeu Recasens:

«(...) per a I'analisi de la seguretat, el concepte de complexitat ha
de ser assumit en tota la seva integritat (...).»

Per tant, davant d’'un problema complex cal descartar solucions
simplistes, de l'estil de la tolerancia zero impulsada per 'alcalde
Guiliani per a convertir a Nova York en una ciutat segura, soluci6 re-
activa exclusivament de caire policial i penal, no social i proactiva. Si
bé és cert que la inseguretat va disminuir a Nova York, també ho és
que va disminuir a tots els EUA i que, per exemple, a San Diego, la
disminuci6 va operar amb un sistema de policia comunitaria. E1 que
si que va augmentar, a Nova York, van ser les dentincies per brutali-
tat policial en el marc d'una politica que va tenir com a consequiéncia
I'estigmatitzacio de la miséria, com té estudiat Loic Wacquant.

El problema rau, d’altra banda, en el fet que el ciutada comu, rao-
nant amb els elements al seu abast, davant de I'increment de la sen-
saci6 d’inseguretat, inequivocament demana, en primer lloc, més
presos i més penes i, en segon lloc, més policies. Els responsables de
les administracions hauran de fer mans i manigues per no caure en
aquesta simplificacio6 i poder actuar sobre les causes de la sensacié
térmica de seguretat, com veurem en el punt segtient.
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Si, per contra, s’'opta per una soluci6 del tipus de tolerancia zero o
de ma dura, s’estara actuant, solament, sobre dos vectors del sis-
tema.

En primer lloc, sobre el sistema penal, pero, cal saber que és una
actuacio, en gran part, esteril, ja que el sistema penal, de mitjana,
unicament acaba sentenciant a pres6 entre un 1% i un 5% dels de-
lictes comesos.

En segon lloc, el reclam de més policia tampoc és una solucio, ja
que no hi ha una relaci6 directa entre el nombre de policies i el nivell
de seguretat, senzillament perqué quan es va a cometre un delicte es
fa quan la policia no hi és. Es més, en determinats casos, la visible
preseéncia de més policial"inic que fa és augmentar la sensacio6 d’'inse-
guretat. Es a dir, no cal posar a més gent fent el mateix, siné que
el que cal fer és veure quin és el nombre de policies 6ptim per
nombre d’habitants (segons les NU, uns 266 per cada 100.000 ha-
bitants, en el cas dels paisos desenvolupats) i, a partir d’aqui, in-
tentar optimitzar la seva tasca, no exclusivament en la repressio
del delicte, siné a evitar-lo i a solventar els problemes de la co-
munitat. El que es vol és que la policia faci coses diferents.

Per concloure aquest punt, cal recordar que en el Manifest i les
Resolucions dels temes abordats per les ciutats europees sobre pre-
vencio i seguretat a la conferéncia de Napols els dies 7, 81 9 de de-
sembre del 2000, es diu:

«Sovint s’ha recorregut als serveis policials, a la justicia penal i a
I'empresonament massiu per tal de reduir la delinqtiéncia, la violén-
cia i la inseguretat. Es inacceptable I'increment registrat en el nom-
bre de persones empresonades a Europa des de fa vint anys (per
exemple: un 43% a la Gran Bretanya i un 39% a Franca). Es fona-
mental respectar tant els interessos de les victimes, com els de les
col-lectivitats i els infractors.»

b) Caire transversal del problema de la seguretat

Al parlar de les opcions en matéria de seguretat, el Manifest i les
Resolucions dels temes abordats per les ciutats europees sobre pre-
vencio i seguretat a la conferéncia de Napols els dies 7, 81 9 de de-
sembre del 2000, afirmen:

«La seguretat col-lectiva i individual s6n fonamentals per a la vida
humana. La criminalitat amenaca la qualitat de vida dels habitants,
traumatitza les victimes i posa en perill la voluntat civica.»
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La inseguretat, doncs, afecta I'esséncia mateixa de la dignitat hu-
mana i la vida en societat de manera que, sense seguretat, no hi ha
exercici possible i igualitari dels drets de les persones. I quasi literal-
ment es diu aixo mateix en el projecte de manual del Congrés dels
poders locals i regionals d’Europa, organitzat pel Consell d’Europa,
els dies 29 a 31 de maig del 2001, en el seu punt 1.a):

¢ «Reconeixer que no hi ha llibertat sense seguretat i que viure dins
un marc de certesa constitueix un dret fonamental de 'home»

La inseguretat, com a problema complex, no es pot abordar,
simplement, amb el recurs matusser a penes més dures i més poli-
cia al carrer. Aleshores, la pregunta que cal fer és la segtient: quins
son els elements que cal tenir en compte en I'abordatge de la inse-
guretat?.

Un bon punt de partida és la definicio de seguretat continguda a
la declaraci6 final del Seminari de reflexio cientifica sobre el delicte i
la seguretat dels habitants, realitzat a Costa Rica els dies 9 a 13 d’oc-
tubre de 1995. El punt tercer d’aquesta declaraci6 afirma:

«(...) Un concepte veritablement ampli i comprensiu de seguretat
dels habitants ha de comprendre no solament la tranquil-litat de no
ser victima de fets delictius sind, també, la de viure en un Estat
constitucional de Dret i la de participar dels beneficis del desenvolu-
pament en materia de salut, educacio, habitatge, oci i tots els ambits
del benestar social. El concepte és el del desenvolupament huma
sostenible, que té I'equitat com a principi.»

Aquesta definicio, doncs, s’aparta de la tradicional que vincula
seguretat amb l'abséncia de delicte i 'amplia a una forma concreta
d’Estat: el social o del benestar; ja que, quin altre tipus d’Estat pro-
porciona els béns publics salut, educacié, habitatge, oci i tots els am-
bits del benestar social?; de quin tipus d’Estat es pot predicar el de-
senvolupament huma sostenible?. Ho mirem per on ho mirem,
solament hi ha una resposta: el Welfare State.

En molt idéntic sentit s’expressa el Manifest i les Resolucions dels
temes abordats per les ciutats europees sobre prevencio i seguretat
a la conferéncia de Napols els dies 7, 81 9 de desembre del 2000 en el
seu punt 14:

«La seguretat és un bé comi essencial per al desenvolupament
sostenible. Es a la vegada signe i condici6 d’inclusi6 social, de I’ac-
cés just a d’altres béns comuns com sén I’educaciod, la justicia,
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la salut i la qualitat del medi ambient. Promoure la seguretat és
desenvolupar un bé comu i no consisteix, sobretot, a fer de policia o
arecorrer al sistema penal.»

Analitzant les dues definicions, trobem que es fa una opcié
(molt notable, si tenim en compte que ens trobem en plena
época de globalitzacid, liberalitzacié i desregulacid) per lligar se-
guretat ciutadana i Estat del benestar.

Doctrinalment, doncs, el que estem dient és que la manca de se-
guretat en els aspectes socials, laborals o econdomics, comporta al
seu torn una manca d’'inseguretat ciutadana o el que és el mateix: si
prediquem la necessitat de I'existéncia de seguretat ciutadana per al
normal desenvolupament de les persones a la societat, hem de pro-
veir els ciutadans dels béns suficients que els dotin de seguretat en
tots el ambits de la seva vida. En aquest mateix sentit s’expressa
Loic Waquant: davant la retirada de 'Estat del benestar, com que a
I'Estat no se li pot demanar avui seguretat social, en el seu defecte se
li demana penalitzacio.

La declaracio final del Seminari de reflexio cientifica sobre el Delicte
ila Seguretat dels Habitants, realitzat a Costa Rica els dies 9 a 13 d’oc-
tubre de 1995 s’expressa en el sentit segiient en el punts sete i vuite:

«Es considera necessari promoure politiques més efectives i inte-
grals davant del delicte, i no continuar reaccionant solament a poste-
riori per mitja dels sistemes de justicia penal. S'imposen diagnostics
globals del problema i programes que integrin I'accio6 de les diferents
agencies responsables en cada cas.

Les politiques haurien de comprendre una amplia prevencio
primaria, amb accions a tots els ambits del benestar social, les quals
procurin que els beneficis del desenvolupament arribin a tots els
sectors de la poblaci6 i promoguin la integracio, i la no exclusio, dels
sectors pobres i marginals, al considerar que a la problematica so-
cial 'acompanyen els fendomens de la corrupcio, 'atur, la subocupa-
cio (...), violéncia, aixi com pérdua i substituci6 de valors.»

La recepta del Consell d’Europa sobre aquesta qiiestio és 'expres-
sada en el projecte de manual del Congrés dels poders locals i regio-
nals d’Europa, organitzat pel Consell d’Europa, els dies 29 a 31 de
maig del 2001 que, en els punts 6.a), 6.b), 6.¢) i 6.d), recomana el se-
guent:

e «(...), evitar els carrers deserts per la tarda, garantir en la mesura
que es pugui als centres de les viles una combinacié de funcions
per evitar 'agrupacié de les minories, de les persones socialment
desafavorides i dels delinquients en un sol lloc;
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e Prendre les mesures per eradicar les activitats criminals dins de
certs barris de la ciutat i evitar la formaci6 de grups de desafavo-
rits, en particular evitar que tinguin el sentiment que no tenen res
a perdre;

¢ Concedir les mesures per a lluitar contra la violéncia familiar, con-
tra la cultura de la violéncia, contra la discriminaci6 per motius de
raca, religio, origen social i sexe, i fer apologia de la noci6 de ciuta-
dania.

e Formular i aplicar els programes contra les toxicomanies i 'alco-
holisme, en cooperacié amb els serveis sanitaris i socials; elaborar
programes d’'informaci6 destinats als joves i a les escoles;»

c) El sentiment subjectiu de seguretat: el gran delicte, el delicte
ordinari i els comportaments incivics

En el Manifest i les Resolucions dels temes abordats per les ciu-
tats europees sobre prevencio i seguretat a la conferéncia de Napols
els dies 7, 81 9 de desembre del 2000, també es diu:

«La inseguretat no és simplement el temor al robatori o a I'agres-
si6. Pot néixer també del perill provocat per un automobil, per un en-
torn nociu, precari i, sobretot, pel temor a no disposar del suport
d'una ajuda o d'un servei que aporti protecci6 o reparacio.»

Es torna a fer esment en aquest paragraf a la superaci6 de la vin-
culaci6 tancada entre seguretat i delinqtiéncia, pero per una via dife-
rent: la del concepte subjectiu d'inseguretat. La seguretat engloba,
per tant, dos conceptes: per una banda, I'objectiu, que estaria repre-
sentat per I'increment del delicte i, per l'altra, el subjectiu que vin-
dria determinat per la sensaci6 de incertesa, de risc o de por (si és
que acceptem aquesta qualificacié de menys a més) que té el ciutada
pel desenvolupament del que s’anomena delinqtiéncia ordinaria (en
contraposicio6 a la gran delinqtiéncia del trafic de drogues, d’armes i
el blanqueig de diners) i els actes incivics, diversos i no agrupables
sota una sola categoria (que poden anar des de la realitzacié de pin-
tades, esquitllar-se al transport public o incomplir normatives sobre
sorolls) pero que, aixo no obstant, no entren dins la categoria de de-
lictes. Delinquiéncia ordinaria i actes incivics (les incivilités dels fran-
cesos), es produeixen en 'ambit més proper al ciutada i, per tant,
afecten més directament la seva sensaci6 térmica de seguretat.

Aquesta concepci6 queda reflectida també en les conclusions de
la declaracié final del Seminari de reflexio cientifica sobre el Delicte i
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la Seguretat dels Habitants, realitzat a Costa Rica els dies 9 a 13
d’octubre de 1995, on resulta evident que una part d‘inseguretat ve
produida per la realitzacio del delictes, perd no per tots els delictes,
sin6 solament per alguns.

Si bé el seminari es va abocar a I'analisi de la seguretat dels habi-
tants, en la mesura en qué aquesta és afectada pels delictes contra
la propietat, contra la vida i la integritat personal, aixd no significa
desconéixer la gravetat d’altres delictes amb freqiiéncia impunes,
com els de corrupcid, delinqliéncia econdmica internacional i trafic
d’armes.

El precedent d’aquesta definicié6 més moderna el trobem a la Con-
feréncia sobre la Prevencio de la Inseguretat Urbana del Consell
d’Europa realitzada a Barcelona del 17 al 20 de novembre de 1987,
que va determinar que:

«(...) per a les finalitats d’aquesta conferéncia, la criminalitat s’en-
tén en el sentit de la petita i mitjana delinqtiéncia i del vandalisme
que conformen la massa de delictes generadors d’inseguretat i no al
crim organitzat i al terrorisme politic.»

Recapitulant, doncs, la gran delinqtiéncia no afecta, de manera
habitual, la percepciéo d’inseguretat dels ciutadans; el que si que
afecta aquesta percepcié és la delinquiéncia ordinaria. D’aquesta
forma, podem dir que el delicte no és la causa exclusiva (encara que
si que n’és una) que afecta la sensaci6 subjectiva d’inseguretat dels
ciutadans: d’'una banda, els delictes ordinaris (contra la vida, contra
la propietat i contra la llibertat sexual); de I'altra, la dels comporta-
ments incivics (sorolls, incompliment d’horaris, etc.) que no séon de-
licte.

Si, d’altra banda, recordem que el Manifest i les Resolucions dels
temes abordats per les ciutats europees sobre prevencio i seguretat
a la conferéncia de Napols els dies 7, 8 i 9 de desembre del 2000 en el
seu punt 14, definien seguretat com «un bé comit essencial per al
desenvolupament sostenible; la inseguretat es podria concep-
tuar com la por de perdre la llibertat (en qualsevol de les seves
manifestacions), la qual cosa genera la necessitat de seguretat.»

Finalment, a les conclusions d’aquest seminari de Costa Rica
també es fa esment, de manera indirecta a aquesta concepcié sub-
jectiva de la seguretat al afirmar:

«Es de la més gran importancia que els mitjans de comunicaci6
col-lectius encarin la noticia sobre el delicte de manera responsable,
racional i objectiva, per tal que els habitants puguin formar-se un
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adient judici d’opini6 que contribueixi a I'apropiada prevencio6 i con-
trol que es requereixi.»

En efecte, la maximitzacio6 de les noticies sobre aquells comporta-
ments que creen sensacio d’inseguretat sobre els ciutadans (amb in-
dependéncia que es tracti o no de delictes, com afirma la declaracio),
porta a una espiral d'inseguretat que no s’ajusta a la realitat i, per
tant, a la recerca, per part dels ciutadans i de les administracions im-
pulsades per aquests, de respostes desproporcionades als problemes.

Concretament, Elias Carranza ens explica que:

«(...) s’ha comprovat 'existéncia de situacions d’alarma social in-
fundades, creades per una informacié equivocada sobre 'augment
de delictes, la taxa dels quals era estable.»

El cas a qué es refereix és el de Costa Rica el 1994, que va duplicar
de 25 a 50 anys la pena maxima del seu ordenament juridic Penal, ar-
gumentant 'augment de la delinqtiencia. EI que és més ironic del cas,
ens diu l'autor, és que, a 'any segiient, va augmentar la taxa d’homi-
cidis, la qual cosa posa de manifest, conclou, que les amenaces d'una
major pena no tenen un efecte directe sobre la criminalitat.

Comportaments Humans

Delictius No delictius
Gran delicte Civics
Delicte ordinari Incivics

Inseguretat

La recepta del Consell dEuropa sobre aquesta quiestio és I'expres-
sada en el projecte de manual del Congrés dels poders locals i regionals
d’Europa, organitzat pel Consell dEuropa, els dies 29 a 31 de maig del
2001, que en el seus punts 5.a), 5.b) i 5.¢), recomana el segtient:

e Prendre les mesures que s'imposen per reduir la por al crim, per
exemple, desenvolupar les accions de proximitat i I'assisténcia a
les victimes per retornar la confianca als residents d'un districte;

e Prendre les mesures per incitar els mitjans, en especial, la premsa
local, a participar en els esforcos per millorar la situacio;

e Donar publicitat als programes (...).
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d) Problema d’abast fonamentalment urba i la participacié
ciutadana

La ciutat es presenta com el marc futur de la vida mundial. Com
ja hem dit al principi, es calcula que sobre I'any 2020, el 70% de la
poblaci6 del mon viura a les ciutats. La seguretat, ara i molt més en
el futur, es planteja com un problema de caracter fonamentalment
urba. Els nous sistemes de vida han practicament polvoritzat les an-
tigues relacions rurals que auxiliaven i, fins i tot, substituien, I'Estat
en la seva funcié de control social. Diu Michel Marcus:

«Sota I'impacte de les relacions economiques, les nostres ciutats
desfan les antigues relacions culturals, étniques, comunitaries i reli-
gioses i precipiten els habitants a relacions cada vegada més dificils i
agressives(...)»

Conscient d’aquesta realitat, ja al Seminari de reflexi6 cientifica
sobre el Delicte i la Seguretat dels Habitants, realitzat a Costa Rica
els dies 9 a 13 d’octubre de 1995, el seu punt 10, afirma:

«Les comunitats i els municipis son els que estan més a prop dels
problemes i estan també, per tant, en la millor posicio per a participar
activament en llur resoluci6. Per aixo llur participacié és molt impor-
tant, tant en el nivell de la prevenci6 primaria i de les formes no pe-
nals de justicia, com en accions posteriors a la intervencio de la justi-
cia penal. (...). Es important proveir recolzament i capacitaci6 als
ajuntaments per a desenvolupar programes que contribueixin a la re-
duccio de la violéncia i a la construccié de comunitats més segures.»

El Consell d’Europa reflexiona sobre aquest tema, sota la idea
que els problemes locals exigeixen solucions locals, en el projecte de
manual del Congrés dels poders locals i regionals d’Europa, i ve a dir
el segtient:

«Per la seva proximitat, les administracions municipals aparei-
xen, als ulls del public, com les instancies més accessibles i les mi-
llors informades sobre les sensacions de crisi reals o potencials.

Les comunitats locals poden igualment jugar un rol eficac de con-
ciliacio i de prevencio, tendint aixi a evitar 'agreujament de les ten-
sions, i estalviar el recurs a la policia o a la justicia.»

Pero, des del punt de vista de la societat: que té dret a esperar la
comunitat de I’Ajuntament?
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El que resulta evident és que, com diu Irene Vilarodona «el servei
public és 1til i necessari quan resol els problemes del usuari i que és
justament aquesta utilitat la que espera el ciutada de I'Ajunta-
ment». Toni Puig s’expressa en termes semblants, al dir que: «La base
d'un servei de qualitat, que els ciutadans usen i valoren, és la idea
d’utilitat.»

Com pot articular-se aquesta utilitat?. Amb caracter general, D.
Shan i M. Arnberg afirmen que», l'eix general de les reformes de la
gestio del sector public aplicades pels paisos membres de 'OCDE en
la mesura que es tracta de millorar la receptivitat de les institucions
pertanyents al sector public (...) es fonamenta en 'opini6 que les ins-
titucions publiques existeixen, sobretot, per proporcionar un pro-
ducte o un servei al client.»

Des de 1987, TOCDE impulsa la idea que 'Administracié esta al
servei del public i que, per tant, ha de ser receptiva al ciutada.
Aquesta receptivitat és concreta, sobretot en una idea general:

Participacio: El ciutada no pot limitar-se a ser un senzill espec-
tador, ha d’adoptar un rol més actiu en el marc d'una Administracio
publica més referencial (i no intervencionista) i més proactiva (i no
reactiva).

No és només I'OCDE l'tinica organitzacié que defensa focalitzar
l'activitat de I'administraci6 cap al ciutada. Un exemple ben recent
és el document de treball per a I’elaboracido d’un llibre blanc del
govern britanic sobre les administracions locals modernes, que
diu en el seu preambul que cal un «replantejament radical de les
funcions tradicionals dels ajuntaments (...) volem que dirigeixin la
seva atencio cap enfora i esdevinguin sensibles a les necessitats i in-
teressos dels ciutadans.»

Es a dir, si, per una banda, els ajuntaments son una peca fona-
mental en la seguretat del ciutada (atés el caracter fonamentalment
urba del fenomen de la seguretat) i, per altra banda, son els ciuta-
dans (la comunitat) els que, mitjancant la participacié ciutadana,
han de definir quin servei volen i amb quines caracteristiques, re-
sulta evident que una politica de seguretat municipal només es pot
formular comptant amb els ciutadans.

En definitiva, la idea que es defensa és que mitjancant I’existén-
cia d’un forum assessor de seguretat municipal, I’Ajuntament i
la comunitat defineixin i valorin els grans trets de la politica ge-
neral de la seguretat (una agenda local de seguretat o contracte
de seguretat) i en verifiquin I'aplicacié. La sensaci6 de seguretat
és, com s’ha dit, subjectiva, si els ciutadans poden dir la seva en el
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marc d'una institucié emparada per 'ajuntament i aquest treballa
sobre les causes d’aquesta inseguretat explicitades per les persones,
haurem fet un gran pas per disminuir la inseguretat ciutadana.

Aquests forums s’han d’'implementar en 'ambit de districte o, mi-
llor de barri, de manera que el concepte de seguretat sigui el més
proper possible al ciutada, per tal d’apropar al maxim, tambég, la idea
que es treballa per una ciutat més segura.

En sintesi, es tracta d’aplicar la metodologia del treball en
xarxa a la seguretat, sota la idea que la inseguretat no és un pro-
blema que solament pertany al sector public, ans al contrari, el
sector privat (associacions de veins, ONG, empresaris i d’altres)
també ha d’involucrar-se en garantir la seguretat.

Aquesta cooperacio6 entre public i privat en materia de seguretat
ha de concretar-se en tres nivells, segons Kris Bonner:

1) Nivell executiu: Els ciutadans estan disposats, la majoria de ve-
gades, a col-laborar a emprendre petites accions per disminuir la
sensacio d'inseguretat (horaris de tancament; evitacio de sorolls;
millora de punts d’il-luminaci6; etc.). La inseguretat desaparei-
xera als ulls dels ciutadans tan aviat com ells mateixos comencin
aresoldre els seus propis problemes.

2) Nivell consultiu: Son els ciutadans els que coneixen millor el
vincle que existeix entre la seva qualitat de vida i la inseguretat.
Es un enfocament de baix cap a dalt. Els problemes de les barria-
des s’han de resoldre en I'ambit de barri.

3) Forum assessor de seguretat ciutadana: Com ja s’ha dit, és la
clau de volta del sistema. Al consell s’hi formulen les politiques
de seguretat i se’n verifica I'aplicacio.

Res diferent afirma el projecte de manual del Congrés dels poders
locals i regionals d’Europa, organitzat pel Consell d’Europa els dies
29 a 31 de maig del 2001 que, en el seus punts 14.a), 14.¢) i 5.d), re-
comana el segiient:

e Reforcar la participacié ciutadana (...).
e Recollir regularment els punt de vista de la poblaci6 local (...).
e Realitzar una politica de comunicacio6 activa (...).

Per una banda, la crida de totes aquestes declaracions es fa cap a
una policia comunitaria al servei del ciutada (com l'administra-
cio), que garanteixi els seus drets i llibertats, orientada a la resolucio
de conflictes (i no exclusivament a la repressié del delicte), genera-
dora de seguretat com a bé public. Per altra banda, la politica de se-
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guretat que es postula és una politica que cal construir amb la co-
munitat, no sobre la comunitat (la qual cosa seria autoritaria), ni
per a la comunitat (que acaba amb la policia a un canté i amb la so-
cietat a I'altre), com molt bé diu Martin Gras.

Des del punt de vista policial, s’insisteix en aquesta idea al llarg
del recent Codi europeu d’ética de la policia. Trobem afirmacions
que es refereixen a la necessitat de col-laboraci6 amb la comunitat,
la societat o el ciutada, per exemple, en els punts segtients:

12. La policia s’ha dorganitzar de manera que es guanyi el res-
pecte del ciutada com a professio encarregada de fer complir la llei i
com a proveidora de serveis publics.

(...).

18. L'organitzacio de la policia ha de fomentar les bones relacions
entre la policia i el ciutada i, si escau, afavorir la cooperacié amb al-
tres organismes, comunitats locals, organitzacions no governamen-
tals i d’altres entitats representatives dels ciutadans, que incloguin
els grups etnics minoritaris.

Finalment, aquest cos legal expressa, respecte a la policia, una
ra6 que ja hem avancat, pel que fa a les politiques de seguretat, en
aquest punt del escrit, com és I'imprescindible control de la policia
per part dels ciutadans:

59. La policia ha de respondre davant de 'estat, els ciutadans i els
seus representants. Ha d’estar subjecte a un control extern d’efi-
ciéncia.

5. Conclusions

A) Que la seguretat és un problema complex, al qual no se li po-
den donar respostes iinicament policials del tipus increment
de policies al carrer o més ma dura.

B) Que, consegiientment, la seguretat és un fenomen transver-
sal, ja que en la seva generacié (o en la seva manca) poden in-
tervenir-hi diferents politiques publiques de diferents dis-
ciplines i administracions. En tot cas, a més Estat del
benestar, més seguretat i, contrariament, les inseguretats
socials i laborals generen inseguretat ciutadana.

C) Que per al ciutada la inseguretat és, fonamentalment, una
qiiestié de percepcidé subjectiva (el que s’anomena sensacid
térmica de seguretat). I que aquesta percepcidé depén en poca
mesura del gran delicte, ans al contrari, afecten la sensacié
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de seguretat el delicte ordinari i els actes incivics (p. ex.: els
sorolls, la manca d’horaris dels establiments publics, etc.),
que son els que el ciutada viu més a prop .

D) Que, finalment, si el concepte de seguretat depén de la per-
cepcié subjectiva del vei, el que cal fer és veure quines s6n
les causes d’aquesta inseguretat per tal d’actuar sobre elles.

La definici6, conjuntament amb ciutadans, d'una agenda de segure-
tat local, a través d’'un forum assessor de seguretat ciutadana, i el
posterior mesurament dels resultats, és una eina potent, en la linia
de la moderna gestio publica, respecte de la qual les politiques de se-
guretat, en general, i la policia, en particular, no han de ser una ex-
cepcio a la seva aplicacio.
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