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Resumen

Los grandes cambios experimentados por las distin-
tas sociedades a partir del siglo XX, han obligado a la
Policia a reformar tanto sus estructuras como sus fun-
ciones, pensadas originariamente para las incipientes
sociedades industriales del siglo XIX. La necesidad de
un saber técnico y profesional que la distanciara del
poder politico y les permitiera conocer y combatir la
delincuencia, asi como una mayor relacién con la ciu-
dadanfa que legitimase su poder, han sido elementos
claves de estas reformas, asi como la adopcién de es-
trategias que mejoren su eficiencia. A pesar de todos
estos esfuerzos, la gran complejidad y movilidad de las
sociedades actuales que, por una parte, incrementan
las esferas de riesgo y, por otro, desbordan la capa-
cidad del Estado, han exigido la puesta en escena de
otros actores complementarios pero de protagonismo
creciente: los cuerpos auxiliares, la seguridad privada
y los ciudadanos. Falta todavia, sin embargo, un actor
supraestatal eficiente que sea capaz de preservar las
garantias ciudadanas como ocurre a nivel estatal (en
los Estados democraticos).
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Abstract

The great changes experienced by the different socie-
ties since the twentieth century have forced the police
to reform both their structures and their functions, ori-
ginally intended for the incipient industrial societies of
the nineteenth century. The need for a technical and
professional knowledge that distanced it from political
power and allowed them to know and combat crime,
as well as a greater relationship with the citizens legi-
timizing their power, have been key elements of these
reforms, as well as the adoption of strategies to impro-
ve their efficiency. In spite of all these efforts, the com-
plexity and mobility of today’s societies, which, on the
one hand, increase risk areas and, on the other hand,
overflow the capacity of the State, have demanded the
staging of other complementary but Increasing impor-
tance: auxiliary bodies, private security and citizens.
There is missing yet, however, an efficient supra-state
actor capable of preserving citizen guarantees, as is
the case at the state level (in democratic states).
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1. Introduccién y metodologia

La seguridad se ha transformado a tal velocidad en las Gltimas décadas,
que los procesos de cambio en las organizaciones policiales se han suce-
dido a fin de conseguir adaptarlas a los nuevos retos que constantemente
surgen. Los modelos clasicos han entrado en crisis, aunque alguno de
ellos ha sido recuperado,! y todos ellos han intentado incorporar estra-
tegias y tacticas que les permitieran ofrecer un servicio a la altura de las
necesidades. En algunos casos, los modelos policiales han sido puestos
sobre la mesa no como referencia a adoptar de manera integra, haciendo
que toda la organizacién policial plantee sus acciones a partir de los prin-
cipios propiciados por el modelo, sino como un punto de referencia que
sirviera para modelar las tendencias o efectos negativos de los modelos
preexistentes. Por ello, Bertaccini (2009 y 2011) utiliza términos como
“reformas policiales” o “modelos de reforma de la policia”, preferentemen-
te a “modelos de policia”, denominaciones muy significativas para definir
el papel que frecuentemente han jugado los modelos: servir de inspiraciéon
para la reforma de organizaciones policiales en fase de obsolescencia.

Este uso diverso y plural de los modelos, nos ha llevado a una realidad
policial con muchos matices en la que, con frecuencia, se encuentran de
manera simultanea caracteristicas de diversos modelos. Ademas, la apa-
ricion de nuevas realidades ha comportado la aparicién de nuevos actores
gue han ido adquiriendo protagonismo y que han puesto en cuestién el
tradicional monopolio de la Policia en el &mbito de la seguridad o, si se
quiere, antiguos actores secundarios han pasado a desempefiar un papel
mas relevante. Guillén (2016) argumenta, siguiendo la linea de una parte
de la literatura criminolégica (Jones y Newburn, 2006; Torrente, 2015,
entre otros), que estamos ante el surgimiento de un nuevo modelo que ya
no se corresponde con los parametros utilizados por los modelos clésicos,
que siempre se habfan basado en la creencia que el Estado (la Policfa) se
bastaba para garantizar la seguridad.

JULIO - DICIEMBRE 2016 « REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

Este articulo pretende analizar y describir los modelos y estrategias que
han pretendido reformar las organizaciones policiales para paliar las in-
suficiencias detectadas, ya sea en el ambito politico, de relaciones con el
publico o de eficacia en el mantenimiento de la seguridad; y llevar a cabo
una modesta accién prospectiva sobre lo que nos puede deparar el futuro
a partir de las nuevas realidades a que estamos haciendo frente. Con este
fin, el trabajo empezara describiendo los retos que ha afrontado la Policia
desde sus inicios, claramente enmarcados en el modelo gubernativo. Pos-
teriormente, analizara la respuesta dada a estos retos, ya sea con nuevos

1 Guillén (2016) argumenta que el proceso de implantacién de modelos de Policia comunitaria en los
Estados Unidos de América en la década de los setenta del siglo pasado, no constituye tanto una
innovacién como una recuperacion de los principios establecidos méas de un siglo antes por el equipo
de Robert Peel a la hora de crear la Policia Metropolitana de Londres.
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modelos o con estrategias regenerativas para, finalmente, indagar sobre
su evolucién futura en los nuevos escenarios de seguridad. La base de
documentacién del estudio, la ha constituido tanto la produccién crimino-
l6gica sobre la policia, como el estudio directo de los multiples procesos
de reforma que se mencionan en este trabajo.

2. La seguridad y la Policia en el siglo XX

La segunda mitad del siglo XX se caracteriz6, entre otras cosas, por un au-
mento de la importancia de la seguridad en la agenda politica (Crawford,
2008, Guillén, 2016),? asi como una extensién notoria de su campo de ac-
tuaciéon (Curbet, 2009, Guillén, 2015). Estas dos circunstancias facilitaron
que la seguridad y la Policia fueran materias de referencia en las discu-
siones de los asuntos publicos. Contribuyé a ello, una evidente democra-
tizacion de la Policia (al menos en Europa Occidental), ya que dej6é de ser
una cuestion del poder para pasar a ser vista por los ciudadanos como un
servicio publico més, al que podian exigir y criticar, igual que hacfan con la
ensefianza, los servicios sanitarios o los transportes publicos (Fernandez
e Yiiguez, 2014).

JULIO - DICIEMBRE 2016 <« REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

Este contexto provocé una creciente demanda de seguridad, centrada en
ambitos y problematicas muy especificos y concretos, localizados en espa-
cios claramente definidos (Guillén, 2014b). Este proceso fue acompafiado
de una creciente exigencia de interlocucién con la Policia, para que fueran
tenidas en consideracién las demandas del publico. Asimismo, también
ha aumentado la exigencia de responsabilidades por las actuaciones de
la Policia, circunstancia que implica tanto un mayor cuestionamiento de
la adecuacién al ordenamiento juridico de ciertas intervenciones policia-
les, como la necesidad de explicar a los ciudadanos las campafias e in-
tervenciones que la Policfa lleva a cabo, sus razones y resultados. Estas
demandas ciudadanas de seguridad, obligan a gestionar el territorio de
manera local y especifica y, por tanto, a un establecimiento de prioridades
que tenga en cuenta las inquietudes ciudadanas a nivel local. Las organi-
zaciones policiales ya no pueden decidir todas sus estrategias concretas
de intervencién a nivel global, so pena de no dar respuesta a las preocu-
paciones ciudadanas particulares y generar insatisfaccién y desconfianza.
Las interferencias politicas en beneficio de los sectores situados en los
aledafios del poder, también van a plantear problemas porque van a ser
detectadas y cuestionadas por la poblaciéon. Determinar la agenda politica
de seguridad Unicamente a partir de los intereses del poder, va a tener
un alto indice de probabilidad de comportar costes politicos muy altos (y
negativos).

2 Aunque en los Estados Unidos de América el fendmeno habia tenido lugar de manera precoz algunos afios
antes.
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En la misma direccién, por mucho que los policias sean los profesionales
que conocen mejor tanto las problematicas de la seguridad como los ins-
trumentos y técnicas para abordarlas, no pueden decidir, de manera unila-
teral, sin tener en cuenta las inquietudes ciudadanas y cuéles son las prio-
ridades que han de presidir la accién policial en todos y cada uno de los
ambitos territoriales especificos. Esto no quiere decir, sin embargo, que el
saber policial no siga teniendo un peso, sobre todo en la articulacién de
respuestas a las prioridades. Estas respuestas, en todo caso, tendran que
adaptarse a las realidades especificas que en cada caso los ciudadanos
hayan puesto sobre la mesa de una manera o de otra.

Todo este proceso de democratizacién y de cuestionamiento del poder
del Estado, llevara aparejado un escrutinio mucho mayor de sus acciones
coactivas, que utilicen la fuerza. Constituyen claros ejemplos, la progresiva
supresiéon de la pena de muerte (al menos en Europa), la consolidacion
de los derechos fundamentales a nivel constitucional y la actividad de tri-
bunales internacionales muy significativos a favor del respeto a aquellos
derechos. A nivel mundial, constituye un texto de referencia la Declara-
cién Universal de Derechos Humanos del afio 1948, que vendra comple-
mentada, entre otros, por el Pacto Internacional sobre Derechos Civiles y
Politicos de 1966. En América, la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (Pacto de San José) constituird un documento de referencia en
este &mbito.

JULIO - DICIEMBRE 2016 « REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

La jurisprudencia del Tribunal Supremo de los Estados Unidos de América,
a mediados de siglo (bajo la presidencia de Earl Warren), la de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos y la muy estricta jurisprudencia del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, van a tener consecuencias direc-
tas sobre las organizaciones policiales ya que tendran que modificar sus
estructuras y funcionamiento, a fin de evitar ser condenadas por los tribu-
nales. La actividad normativa incluso afectara directamente a la Policia,
ya que en el aflo 1979 tanto el Consejo de Europa como la Organizacién
de Naciones Unidas, elaboraran dos textos relativos a la manera de actuar
de la Policfa. En primer lugar, la Asamblea Parlamentaria del Consejo de
Europa aprueba la Declaracién sobre la Policia, que constituira el primer
intento de regular el comportamiento profesional de la Policia® y, pocos
meses después, el Cédigo de Conducta de las Naciones Unidas para los
funcionarios encargados de cumplir la ley, trasladara algunos de estos
principios a su ambito de actuacién. En resumen, el siglo XX supone un
progresivo intento de someter a la Policia a los controles normativos vy
jurisdiccionales habituales para los poderes publicos, circunstancia que
tiene consecuencias en las organizaciones policiales.

3 Que se vera consolidado por la aprobacién de un nuevo y muy completo c6digo de ética de la Policia
el aflo 2001 (Véase Recomendacién Rec. (2001) 10, del 19 de septiembre, del Comité de Ministros a
los Estados Miembros sobre el Cédigo europeo de ética de la Policfa).
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El siglo XX es también testigo de una profundizacién del proceso de urba-
nizacién iniciado en los siglos anteriores en Europa Occidental y América
del Norte y mas tardiamente en otros lugares. Este proceso implica, entre
otras cosas, la pérdida (o el amortiguamiento) de los controles sociales
informales que tan presentes estaban en las realidades rurales (Guillén,
2012 y 2015). Si a esto le afladimos que la revoluciéon ideolégica que tiene
lugar en el mismo periodo implica una pérdida de influencia de la religién
e incluso de la autoridad en general, nos encontramos con nuevos retos
para conseguir conductas normativas de la poblacién, condicién necesaria
para el mantenimiento del orden y la seguridad. La familia clasica, zaran-
deada por las nuevas dindmicas sociales, tampoco esta ya en condiciones
de llevar a cabo controles suficientes sobre la actuaciéon de sus miembros.
Lo impiden la nueva conciencia antiautoritaria y también la movilidad y el
poco tiempo disponible de sus miembros.

Por otra parte, la seguridad publica interna que en el marco del Estado
Liberal del siglo XIX era considerada como la libertad necesaria para po-
der actuar sin ser objeto de ataques directos contra las personas y sus
derechos, muy especialmente los relacionados con la propiedad, ha cam-
biado sustancialmente su contenido. En una primera época habia estado
centrada formalmente, en el discurso, en la lucha contra la delincuencia
(Reiner, 2000) v, en la préactica, en el mantenimiento del orden externo, de
manera que los ciudadanos pudieran llevar a cabo libremente sus activi-
dades y, sobre todo, que el status quo socio-econémico se consolidara. Se
trataba de demostrar que el Estado era capaz de garantizar el minimo de
seguridad para que el sistema (econémico) funcionara y se reprodujera.
Tanto Adam Smith como Beccaria coincidian en afirmar que la funcién po-
licial en su sentido amplio era nuclear para mantener un orden econémico
rico y feliz (citados por Bowling y Sheptycki, 2012, p.12). Se perseguian,
sobre todo, aquellos ataques que se produjeran en los espacios publicos,
interviniéndose poco en los ambitos privados. Los incidentes intrafamilia-
res quedaban en las manos de la familia, que tenfa sus mecanismos para
resolverlos (la autoridad paterna, normalmente). La evolucién del Estado,
la construccién progresiva de lo que conocemos como Estado Social (Wel-
fare State en su version inglesa) modificara el contenido de la seguridad y
lo haréa por dos razones béasicas interrelacionadas:

JULIO - DICIEMBRE 2016 <« REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

1. Una ideolégica o conceptual. Como el Estado ya no tiene Gnicamente la
misién de garantizar la libertad interviniendo poco, sino que ha de facili-
tar las condiciones para que las personas puedan tener unas condiciones
de vida dignas que les permitan gozar de la libertad en unas condiciones
de cierta igualdad, la seguridad vera aumentado su &mbito de actuacién
(Guillén, 2015). Ademas, esta evolucion lleva a profundizar en el respeto
de los derechos que ya se habfan reconocido previamente, que ahora son
protegidos en méas ambitos y con independencia de las caracteristicas
de las personas o grupos. Este Estado, méas intervencionista, dejara me-
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nos espacios a la resolucién privada de los problemas de seguridad, y el
medio en que se producen los delitos serda mas relevante, puesto que ya
no se considerara si la intervencién del Estado para modificar el medio
es legftima, sino que es una obligacién. Asimismo, las causas de la de-
lincuencia pasarédn a un primer plano, al demostrarse muchas de ellas
de origen social y estar basadas en desigualdades e injusticias estructu-
rales, se considerara necesario que los poderes publicos las tengan en
cuenta e intenten mitigarlas tanto como sea posible. De alguna manera,
los desequilibrios sociales que pueden favorecer en ciertos casos la de-
lincuencia, se consideraran responsabilidad del Estado. Esta perspecti-
va, sin embargo, ha perdido intensidad hacia finales del siglo, una vez ha
entrado en crisis esta forma de Estado y la vuelta a los planteamientos
liberales ha ido limitando nuevamente la responsabilidad del Estado al
tiempo que se ha empezado a mirar de nuevo al individuo y a los actores
privados como sujetos con responsabilidad en el @ambito de la seguridad
(Zender, 2006), como se vera con mas detalle en la parte final de este
articulo.

2. Una segunda relacionada con la progresiva introduccién de la investiga-
cién empirica en el @ambito de la Policia y la seguridad. Las instituciones
publicas han empezado a promover estudios cientificos sobre la seguri-
dad y sobre su fiabilidad, la cual fue dudosa en un primer momento pero
que ha ido mejorando progresivamente. Asi, se llevaron a cabo (principal-
mente en el contexto americano) experimentos empiricos para constatar
la eficacia o no de las diversas estrategias policiales de patrulla y sobre
la efectividad de las diversas estrategias de prevencién del delito. En un
intento por conocer mejor las cifras ocultas de delincuencia, se pusieron
en marcha importantes encuestas de victimizacién que, ademas de sa-
car a la luz un nimero importante de delitos, pusieron sobre la mesa la
importancia de la percepcién ciudadana sobre la seguridad, la seguridad
subjetiva, que influye notablemente en la seguridad, ya que condicio-
nan la conducta de los ciudadanos (Carrer, 2000; Curbet, 2009; Guillén,
2012). En la Europa continental, el desarrollo de este tipo de estudios
serd mas tardio, pero actualmente empieza a estar asentado,* aunque de
manera irregular, y de manera mas débil en los pafses del sur.

JULIO - DICIEMBRE 2016 « REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

Una cosay otra llevaran a considerar nuevos ambitos que tienen una influen-
cia notable en la seguridad como, por ejemplo, el disefio urbano y el buen
ordenamiento y mantenimiento de los espacios publicos como un elemento
clave en la seguridad de los ciudadanos que los utilizan (Van Soomeren,
2001). Las politicas de construccién y distribucién de viviendas de protec-
cién oficial (su ubicacién) o el disefio de las redes de transporte publico,
mostraran una gran influencia en la seguridad posterior de sus usuarios
(Gazzola y Longoni, 2001).

4 Di Tacchio (2003) nos habla de una institucion muy relevante que ha llevado a cabo una gran contribucion al
desarrollo del conocimiento y la investigacion en el campo de la Policia y la seguridad en Francia: el antiguo
Institut des hautes études de la sécurité intérieure, actualmente refundado con competencias ampliadas a
temas de justicia como Institute national des hautes études de la sécurité et de la justice.
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Por otra parte, el desarrollo industrial y tecnolégico asi como el incremen-
to exponencial de la movilidad de la poblacién, aumentaréan los riesgos a
los que la sociedad y, en consecuencia, los ciudadanos estdan sometidos.
En este contexto, los ciudadanos, ademas, tendran que afrontar riesgos
y peligros generados por esta globalizacién tecnolégica sobre la cual no
tendran individualmente responsabilidad ni capacidad de influencia, por-
gue las causas han tenido lugar a miles de kilémetros de distancia. Como
muy bien sefiala Brotat (2014, 137), en esta nueva sociedad tienen lugar
“procesos incomprensibles de los que recibimos las consecuencias sin po-
der operar sobre las causas” (p.137). En el marco de esta nueva sociedad
del riesgo (Beck, 1986), la seguridad tendrd mucho mas que ver con una
gestion socialmente aceptable y sostenible del riesgo (Curbet, 2009), que
con los tradicionales dmbitos de actuacién de la Policia. Es importante
destacar como en la gestién de este riesgo adquieren mucha importancia
la seguridad subjetiva y la percepcién de seguridad que tienen los ciuda-
danos, ya que condicionan notablemente sus conductas (Guillén, 2012).

3. Las reformas

Los escenarios descritos en el capitulo anterior provocaron importantes
movimientos de reforma en la Policia, que tendran como objetivo, en pri-
mer lugar, la profesionalizacién de la Policia, posteriormente, su reorienta-
cién hacia la ciudadania y, finalmente, la introduccién de estrategias que
mejoren su eficacia.

JULIO - DICIEMBRE 2016 <« REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

3.1 El modelo profesional

En realidad, el primer gran movimiento de reforma aparece en los Estados
Unidos de América, incluso antes que se dibuje el escenario descrito en
el capitulo anterior, a principios del siglo XX, de la mano de la figura de
August Vollmer, jefe de la Policia de Berkeley, y de sus seguidores. Ante la
deteriorada imagen de la Policia, en manos de una administracién corrupta
y partidista, Vollmer inicia un proceso de profesionalizacién que pretende
construir una profesién policial que se asemeje a otras profesiones como la
ensefianza o la medicina, donde el saber profesional dota a sus miembros
de una notable autonomia del poder politico, al tiempo que los prestigia
socialmente. Aunque el pensamiento de Vollmer (alrededor de su obra cen-
tral: The Police and Modern Society, 1936) intentaba construir una concep-
cion completa de la Policia, es decir, un modelo, significé, en todo caso, un
impulso reformador de las policias existentes que tendieron a despolitizar-
se, a mejorar los procesos selectivos y de formacién y a promover la ciencia
en el campo de la seguridad y la Policfa. Bajo este impulso reformador,
se empez6 a trabajar el modus operandi de los delincuentes, a recoger, de
manera sistematica y centralizada, los datos sobre actuaciones policiales,
a incorporar los conocimientos de otras disciplinas (psiquiatria, medicina,
biologia, fisica, psicologia), y a evaluar las intervenciones policiales para
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verificar su grado de eficacia. Sin duda, esta corriente sirvié para objetivar
(hasta el punto de lo posible) la funcién policial, alejandola de plantea-
mientos que los acercaban mucho mas a la figura del mercenario/matén,
que simplemente obedece al jefe, y los acercaba a alguien que decide, en
un contexto politico determinado, en funcién de criterios profesionales. El
respeto formal de la legalidad fue otro de los soportes basicos para mante-
ner al poder politico (ejecutivo) alejado, ya que implicaba seguir las pautas
marcadas por el poder legislativo.

Este movimiento tuvo una gran influencia en los Estados Unidos de Améri-
ca, pero, posteriormente, sus postulados han sido utilizados para separar
a la policia de las veleidades politicas, sobre todo en procesos de democra-
tizacion y de cambio (como fue el caso de Espafia y Portugal en los afios
setenta del siglo pasado o de Colombia algunos afios antes en el periodo
conocido como del Frente Nacional; Guillén, 2016), dando soporte concep-
tual a las aspiraciones profesionales de muchos policias. Complementaria-
mente, fue una manera de reconducir la exigencia de mejoras laborales,
que eran mal vistas si se situaban en el marco de la reivindicacién sindical
(Carte, 1972). La mejora del estatus profesional que el modelo implicaba,
tenfa que comportar, necesariamente, una mejora de las condiciones de
trabajo.

JULIO - DICIEMBRE 2016 « REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

Sin embargo, estos planteamientos muy “profesionales” contribuyeron a
alejar a la Policia de todo el mundo, no solo de las autoridades politicas,
sino también de la ciudadanfa. La idea predominante identificaba al policia
como aquella persona que tenfa conocimientos de seguridad superiores al
resto de mortales y que, por ello, tenfa que tomar todas las decisiones sin
contar con nadie més que la estricta aplicacién de la ley. Esta actitud com-
porté un distanciamiento social muy grande de la Policia, que se limitaba
a patrullar encapsulada en sus vehiculos y a comunicarse a través de muy
modernos aparatos de radio. Como acertadamente comentaba Goldstein
(1979), la Policia se habfa olvidado de que su finalidad tenfa que ser so-
lucionar los problemas de la gente, que ellos, la organizacién policial, no
eran un fin sino un medio. Los masivos disturbios en numerosos barrios
y ciudades de los Estados Unidos contra la Policia (Eck y Spelman, 2005;
Skogan y Hartnett, 2005), ponfan sobre la mesa este alejamiento de ma-
nera clara.

3.2 El retorno a la comunidad

En un intento desesperado por resituar socialmente a la Policia, y para dar
respuesta al reto de la legitimacién democrética descrito en el capitulo
segundo, se recuperaron los principios que habfan servido de base a la
creaciéon de la Policia Metropolitana de Londres en 1829 (Guillén, 2015 y
2016). Fue entonces, en los afios setenta del siglo pasado, cuando se pro-
dujo el nuevo boom de la Policia comunitaria, que a Europa lleg6 unos afios
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mas tarde con algunas etiquetas diversas, como “Policia de proximidad”
(“Blrgernahe Polizeiarbeit” en su versién alemana; Feltes, 2014) o “Policia
de barrio” (Guillén, 2016). Se trataba fundamentalmente de reorientar la
funcién policial hacia los ciudadanos, que los intereses y problemas de
estos fueran tenidos en cuenta por la Policia. El caracter subjetivo de la
seguridad requiere que la Policia tenga dificultades para concretar por su
cuenta cuéles son las necesidades prioritarias de los ciudadanos. Como
se mostré con mucha claridad en la ciudad holandesa de Amsterdam du-
rante la puesta en marcha de la politica policial “sabiduria en la calle”, si
la Policia consigue disminuir incidentes de seguridad que, aunque objeti-
vamente existen, los ciudadanos no han identificado como prioritarios, no
genera ningun incremento de seguridad ni satisfaccion entre los ciudada-
nos (Guillén, 2012). La recuperacién del modelo comunitario requiere que
la Policia salga de su torre de marfil y ofrezca un servicio de seguridad a
los ciudadanos que responda a sus necesidades y prioridades. En palabras
de Goldstein (1979), que resuelva sus problemas. De hecho, la “Policia
orientada a los problemas” (POP) que elabora Goldstein, pretende tam-
bién cambiar el foco de atencién de la Policfa y dirigirlo al puablico, como
habia hecho Robert Peel y su equipo en Inglaterra siglo y medio atrés.
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Esta necesidad de acercar la Policia al puablico pretendia incrementar no
solo su eficacia sino también su legitimacion, ya que un objetivo no di-
simulado en los Estados Unidos de América era legitimar la Policia ante
las minorias étnicas que eran las que, mayormente, protagonizaban las
protestas contra la Policia, por considerar que actuaba de manera parcial
y discriminatoria contra sus miembros (Eck y Spelman, 2005; Skogan y
Hartnett, 2005, Tilley, 2008). Un acercamiento entre la Policia y estos
grupos tenia que contribuir, necesariamente, a su integracién en el siste-
ma del pafs. Como esta necesidad de legitimacién de la Policia y de inte-
gracién de todos los grupos sociales en los sistemas era compartida en
muchos paises, se produjo una oleada de reformas en casi todo el mundo
(Frihling, 2012; Vidales, 2014), que intentaban favorecer los contactos
entre la Policia y el publico, conocer la opinion de este sobre la seguridad
y la Policia, y centrar los objetivos de actuacién de la Policia en los proble-
mas y en la calidad de vida de la gente. Las consecuencias tuvieron una
intensidad diversa en funcién de las organizaciones, en las estructuras y
funcionamiento policiales, modificando los perfiles y el funcionamiento de
los agentes, asi como su grado de autonomia en las actuaciones. Obvia-
mente en las organizaciones con mayor namero de efectivos y un ambito
territorial de actuaciéon mas amplio, la incidencia fue menor, pero, aun
asf, menudearon mas las reuniones entre policias y vecinos, las encuestas
para conocer la opinién de los ciudadanos sobre temas de seguridad apa-
recieron y, en algunos casos, se consolidaron, se afronté con mas decision
la resolucion de los conflictos, disminuyendo las actuaciones reactivas y
represivas (se reduce el uso de las armas de fuego y de otros instrumentos
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coercitivos), ya que se pretende recuperar el viejo lema de la policia ingle-
sa Policing by consent. Es decir, ante una sociedad cada vez mas refractaria
a aceptar el uso frecuente del poder coactivo del Estado, se pretende que
las intervenciones de la Policia sean aceptadas por los ciudadanos para
reducir al maximo el uso de la fuerza. La seguridad se tiene que garantizar
porque los ciudadanos cumplen las indicaciones de la Policia debido al
hecho que las consideran razonables, aceptables o justas.

No hay ninguna duda que la orientacién de la Policia hacia el servicio pu-
blico que tiene lugar a finales del siglo XX y a principios del siglo XXI en
algunos paises, supone una gran democratizacién de la concepciéon de la
Policia. Se reducen las connotaciones que la conciben Gnicamente como
un instrumento de poder y aumentan los que la relacionan con el servicio
al publico, circunstancia que implica que este ultimo sea el sujeto activo
en la demanda de responsabilidades a la Policia. Asi, en este perfodo,
aparecen comités en los que participa el publico que pretenden gestionar
o decidir las quejas contra las intervenciones policiales y érganos de par-
ticipacién ciudadana, para establecer directrices y valorar las intervencio-
nes policiales. De todas maneras, este movimiento “comunitarista” tiene
algunas insuficiencias que dificultan su implantacién efectiva:
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a. En primer lugar, porque en muchos casos no hay una voluntad politica
real de implantar un modelo centrado en el publico, sino que el obje-
tivo es maquillar la desmejorada imagen de la Policia ante los ojos de
la ciudadania. Asi, la reforma no se produce en profundidad porque
tampoco existe la intencién de llevarla a cabo.

b. En segundo lugar, no se establecen indicadores nuevos para valorar
las actuaciones policiales. En muchos casos se contintia evaluando a
la Policia en funcién de la evolucién de la delincuencia, del nimero de
detenidos, etc. Es decir, se produce una contradiccién entre el discur-
so de la organizaciéon y los indicadores que se tienen en cuenta para
evaluarla, decidir la promocién de los agentes, las recompensas o feli-
citaciones asi como las sanciones. Esto produce una diglosia entre el
discurso y lo que se sigue considerando como trabajo auténticamente
policial que dificulta que el modelo de servicio publico sea asumido
por los profesionales de la Policia.

c. No resulta sencillo, sin buenos recursos humanos, gestionar la volun-
tad de comunidades que son muy plurales, que tienen puntos de vista
y preferencias muy diferentes, frecuentemente contradictorias. En la
practica son los grupos mas organizados (que no acostumbran a coin-
cidir con los més necesitados) aquellos que acaban imponiendo sus
prioridades a la Policfa, que no suelen ser las de la mayoria (Medina,
2011).
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3.3 Estrategias para la eficacia policial

Posteriormente, la obsesién por la eficacia policial dio lugar a la aparicién
de nuevas estrategias de trabajo que, aunque no comportaban una revi-
sién de la idea completa de policia, si que implicaron cambios operativos
relevantes en algunos casos. Entre estas estrategias hay que destacar el
Broken Windows Policing (o tolerancia cero) y la Policia guiada por la in-
teligencia (Intelligence-led policing) que inspira el modelo de inteligencia
criminal britéanico de principios de siglo.

La estrategia puesta en marcha por Bratton en la ciudad de Nueva York en
los aflos noventa del siglo pasado, parte de la idea plasmada por Wilson y
Kelling en su articulo de 1982 sobre las ventanas rotas, segln la cual, el
desorden fisico y conductual en los espacios publicos acaba generando,
después de algunas fases intermedias, un incremento de la delincuencia
(Guillén, 2016). En consecuencia, si la Policia quiere ser eficaz en la lucha
contra la delincuencia ha de actuar de manera muy estricta ante cualquier
degradacion del medio fisico o cualquier conducta que moleste o intimide
a la poblacién en los espacios publicos por insignificante que sea. Asi, hay
que evitar que la gente use los servicios publicos sin pagar, que se orinen
en la calle, que pinten en las paredes, que consuman alcohol o droga en
los espacios publicos, que haya prostitucion en el exterior, etc. Siendo muy
estrictos aplicando la normativa ante estas conductas, se acabara intimi-
dando a los ciudadanos antisociales, que abandonaran estos espacios y
los ciudadanos honestos los podran recuperar sin ningln problema. La
estrategia se implementaba Unicamente en los espacios previamente iden-
tificados como “desordenados”, no en la totalidad de la ciudad.
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Aparentemente la estrategia tuvo éxito y la delincuencia en la ciudad de
Nueva York disminuyé de manera notable a partir de la puesta en marcha
de esta estrategia. Ahora bien, este descenso coincidié con una disminu-
cién de la delincuencia en todas las grandes ciudades americanas en el
mismo perfodo, por lo que se hace dificil precisar qué parte del éxito se
debe a ella y qué parte se debe a otros factores (Guillén, 2009). En cual-
quier caso, lo que no ofrece ninguna duda es que esta experiencia com-
porté una cierta revolucion organizativa en la Policia de la ciudad de Nueva
York que luego fue seguida por numerosos servicios policiales en précti-
camente todo el planeta. A partir de la implantaciéon de un sistema de
informacién (CompStat) que permitia el conocimiento de la delincuencia
en tiempo real en todos los distritos de la ciudad, los mandos territoriales
tenfan que disefiar estrategias para revertir la situacién y eran evaluados
por ello. Los que no conseguian pasar la prueba podian ser incluso despe-
didos de la organizacién.
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Newburn (2007) y Ratcliffe (2008), entre otros, consideran que la Policia
guiada por la inteligencia (Intelligence-led policing) es una metodologia de
trabajo policial que se ha desarrollado a partir del nuevo modelo nacional
de inteligencia para Inglaterra y Pais de Gales, presentado por la Asso-
ciation of Chief Police Officers (ACPQO) en el afio 2000, y adoptado por el
Gobierno incluyéndola en el Plan Nacional de Policia. Medina (2011), sin
negar la relacién entre el modelo nacional de inteligencia inglés y esta me-
todologfa, cree que se trata de una estrategia producto de la existencia de
mucha mas informacién sobre los delitos y la seguridad y una gran capaci-
dad para procesarla. Estas circunstancias, junto a la necesidad de ser mas
eficaces en la lucha contra la delincuencia con la méxima eficiencia (una
buena administracién de los recursos), habrian favorecido su aparicién.
Asi, se centra en la realizacién de un analisis y una distribucién de recur-
sos adecuados para mejorar la lucha contra la delincuencia, siguiendo los
criterios manageriales propios de la empresa privada. El modelo plantea,
por ejemplo, situar la investigacién de cada tipo delictivo en el nivel terri-
torial que esté en mejor disposicién de resolverlo de manera mas eficaz
(creando tres niveles territoriales en el caso inglés), la necesidad de esta-
blecer vinculos entre los delitos, de trabajar su modus-operandi, de identi-
ficar los perfiles de los autores (sobre todo en el casos de delincuentes en
serie), asf como los lugares en que acontecen de manera méas concentrada
los delitos. Implica identificar patrones de riesgo asociados con grupos,
individuos y lugares para predecir dénde y cuando pueden tener lugar los
delitos a fin de impedir su comisién (Cox, McCamey y Scaramella, 2014).
Es decir, esta metodologia de actuacién policial utiliza también la idea de
smart policing y de hot spots, concentrando esfuerzos en las zonas y en los
momentos en que los delitos se producen. Coincidirfa con la POP en el
énfasis en el analisis, pero se diferenciarfa de ella por limitarse a la lucha
contra la delincuencia.
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Esta estrategia enfatiza tanto el cumplimiento de la ley -deteniendo si es
preciso a los presuntos criminales y procurando que sean condenados por
los tribunales penales-, como impedir que los delitos puedan llevarse a
cabo; a base de vigilar a los potenciales delincuentes, sus movimientos y
actividades (econémicas incluidas) e intervenir para evitar la comisién de
actos delictivos (Tilley, 2008). De hecho, el objetivo Gltimo es minar la ca-
pacidad de delinquir de los criminales e incapacitarlos en el sentido de de-
jarlos sin posibilidades ni recursos de delinquir. De hecho, tiene su origen
en las bajas tasas de resolucion de delitos, que se pretenden incrementar
con metodologias més efectivas. Ademas, el intelligence-led policing pro-
pugna el uso intensivo de la tecnologia para llevar a cabo sus tareas, tanto
de los circuitos cerrados de videovigilancia como del resto de innovacio-
nes tecnolégicas que permiten incrementar la vigilancia sobre espacios y
personas, mostrando un interés por la técnica (como habfa hecho antes el
modelo profesional).
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4. Las nuevas realidades emergentes

La globalizacién de nuestras sociedades, que ha comportado un incremen-
to de fendmenos criminales de ambito internacional, como el terrorismo
y la criminalidad organizada, constituye un reto nada desdefiable. No se
trata de un fenémeno totalmente nuevo (siempre ha existido delincuencia
internacional),® pero actualmente ha adquirido una cotidianeidad y una
intensidad que la convierten en muy significativa. Al mismo tiempo, la cre-
ciente complejidad de nuestras sociedades asi como las tensiones internas
que subyacen, han favorecido la aparicién de nuevos (y mas complejos)
perfiles delincuenciales. Estos fenémenos de naturaleza diversa imposi-
bilitan tanto la articulacién de respuestas individuales a nivel territorial
como la intervencién exclusiva del policia generalista para su resolucién.
Requieren respuestas de muy alta especializacién vy, frecuentemente, la
intervencién de unidades con competencia en ambitos territoriales muy
extensos. Esta realidad, a diferencia de la exigencia de proximidad vista en
el capitulo segundo, no puede tener una respuesta local a nivel micro. La
gran cantidad de normativa internacional aparecida después de los aten-
tados de 2001 en los Estados Unidos (especialmente en la Unién Europea,
Guillén, 2012 y 2015) pretende subsanar esta deficiencia y establecer las
bases para una lucha supraestatal contra la delincuencia, especialmente
la organizada y el terrorismo.
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De hecho, la simple aparicién de internet ha puesto en evidencia las limi-
taciones de la capacidad de accién del Estado. El caracter practicamente
universal de la red, en la que se puede operar desde un servidor situado
en un territorio a miles de kilémetros de distancia de donde se reciben las
consecuencias de los actos realizados en ella, hace que los estados NO
puedan responder de manera eficiente a las infracciones a sus ordena-
mientos juridicos producidas en la red, debido a su falta de potestad para
intervenir en el territorio donde esta situado el servidor de origen. Dicho
de otra manera, se ha producido una cierta volatilizacién del concepto de
territorio tan necesario para ubicar la intervencién estatal, que ha desar-
mado a este para combatir adecuadamente la delincuencia en la red.

Por otra parte, la revolucién tecnolégica de los ultimos decenios ha afec-
tado a la Policia de manera muy directa en una doble direccién, al tiempo
que le ofrece interesantes instrumentos de gestion e intervencion.

En primer lugar, la creciente utilizacién de nuevos instrumentos tecno-
l6gicos por parte de los delincuentes dificulta notablemente la funcién
de la Policia por diversas razones. Asi, teniendo en cuenta los grandes
beneficios que puede ofrecer el uso de los avances tecnolégicos para de-

5 Es la constatacion de la existencia de delincuencia internacional la que ya promueve a principios del
siglo XX, la creacién de un organismo de cooperacién policial internacional, que acabaré cuajando en
la creacién de Interpol después de la Segunda Guerra Mundial (vid. Anderson, 1989).
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terminados tipos de delincuentes (normalmente delincuencia organizada),
es meridianamente evidente que las inversiones para la obtencién de este
tipo de instrumentos se produciran normalmente en un primer momento
en el lado de los delincuentes. Por otra parte, muchos de los delitos que
hasta nuestros dias se cometian en la calle, ya se estan cometiendo en la
red, que es donde la gente lleva cada dia mas a cabo muchas de sus acti-
vidades, econémicas o no (Guillén, 2014a). Asi, mucha de la delincuencia
contra la propiedad en forma de estafas y fraudes se cometen de forma
muy habitual en la red, que es dénde los ciudadanos contratan muchos
servicios, adquieren productos y objetos e incluso llevan a cabo transac-
ciones financieras. Muchos delitos contra la intimidad, el honor, la libre
configuracién de la personalidad de los menores o contra el orden publico
en sentido amplio, se cometen en internet y en las redes sociales. Final-
mente, la seguridad de muchas instituciones y organizaciones puede verse
alterada por ataques cibernéticos que les alteren o distorsionen los siste-
mas inteligentes que les sirven de base. La prevencién de estos riesgos y
la persecucién de los delitos que se produzcan requieren un alto grado de
tecnificacién que, en principio, no esté al alcance de las organizaciones
policiales tradicionales.
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En segundo lugar, el hecho de que muchos ciudadanos se informen, comu-
niguen y se relacionen a través de internet y de las redes sociales obliga a
los cuerpos policiales a modificar sus instrumentos de comunicacién con
el publico. Las organizaciones policiales que quieran estar en contacto
con ellos tienen actualmente que recurrir a las nuevas tecnologias de la
comunicacién para no perder un potencial creciente de capacidad de co-
municacién. La proximidad ya no estd unicamente en el barrio, en la calle,
sino muy frecuentemente en Facebook o en Twitter. Sin embargo, hay que
tener presente que las nuevas redes sociales ofrecen unas posibilidades de
comunicacién sin precedentes que serfa conveniente aprovechar.

Al mismo tiempo, las nuevas tecnologias en general, no Gnicamente in-
ternet, ofrecen a la Policia unas posibilidades inmensas que no puede, en
modo alguno, menospreciar. A pesar de la relevancia de la videovigilancia
(hoy en dia en su versién smart o inteligente, Tillich 2014), instrumento
de uso tan extendido que ha comportado incluso una cierta banalizacién
del mismo (Goold, Loader y Thumala, 2013), no es esta la Unica tecnolo-
gia que puede tener usos policiales, sino que también pueden tenerla la
identificaciéon de personas a través del ADN, los sistemas de informacién
geogréfica (GIS), los de posicionamiento global (GPS), los aparatos aéreos
dirigibles para vigilar desde las alturas incidentes de orden publico o de
otro tipo (drones), aparatos de escucha y de grabacién muy sofisticados
y ademas de dificil deteccién; grandes posibilidades de recogida y trata-
miento de datos de todo tipo (personales, relativas a los vehiculos, a las
actividades profesionales o econémicas de las personas), la utilizacién de
armas letales y no letales muy sofisticadas (Kuhns y Knutsson, 2010). En
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los ultimos tiempos incluso se han desarrollado sistemas que, mediante el
uso de algoritmos, permiten predecir los espacios en que hay méas proba-
bilidad de que se produzcan delitos (Perry et al., 2013) o los incidentes de
orden publico a través del tratamiento de los mensajes en Twitter (Kallus,
2014). Incluso, se ha comercializado una aplicacién para organizaciones
policiales con la denominacién de Predictive Policing,® que permite a través
de la introduccién de datos de tipo diferente (entre ellos los policiales, ob-
viamente), discernir en qué lugares se van a producir previsiblemente los
delitos y otros incidentes que ponen en peligro la seguridad. El uso de este
tipo de instrumentos podria facilitar la funcién preventiva de la Policfa.

Ademas, estamos asistiendo a una escasez creciente de los recursos nece-
sarios para llevar a cabo sus funciones, debido a dos razones fundamenta-
les: a) el incremento de la demanda a causa de la citada democratizacién
de las materias policiales que han acercado el discurso politico y a los
ciudadanos a ellas; y b) la recesiéon econdmica que estéd experimentando el
mundo occidental en los ultimos afios. Esta recesién econémica significé
en un primer momento un estancamiento de los recursos policiales, pero,
progresivamente, se han ido incluso produciendo reducciones en el nime-
ro de efectivos de las organizaciones policiales. De hecho, ya intentaban
afrontar este problema los programas iniciados por los conservadores in-
gleses en los afios ochenta del siglo pasado, siguiendo las recomendacio-
nes de informes como Seehy del afio 1983 o Posen en el afio 1995 (Jour-
nés, 2003, p.133), bajo esléganes como Best Value for Money u otros de
tipo similar, que luego fueron seguidos por numerosas administraciones
tanto del mismo Reino Unido como de otros paises, que también afecta-
ban a la Policia y que ponian el énfasis en obtener el maximo rendimiento
de los recursos publicos existentes en términos de servicio al ciudadano
(o, al menos, de eficacia de la funcién policial). Posteriormente, la crisis
ha puesto a la mayorfa de Administraciones Publicas (Policia incluida) en
la misma coyuntura, cémo dar una respuesta adecuada a las crecientes
demandas ciudadanas con los recursos disponibles (e incluso con menos).
Esta situacion ha tenido consecuencias diversas en el mundo de la Policia
y la seguridad.
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En primer lugar, han empezado a aparecer cuerpos auxiliares y policias
de segunda categoria. En el primer caso se trata de cuerpos que sin ser
propiamente Policia actlian en ambitos tradicionalmente reservados a ella,
como pueden ser los agentes civicos, destinados a promover y supervisar
las acciones incivicas de los ciudadanos. Otro ejemplo lo pueden constituir
agentes mediadores o interlocutores interculturales que intentan evitar y
resolver los conflictos, en este caso en dmbitos relacionados con las dife-
rencias culturales de los diversos grupos sociales. En el segundo caso, en
las Ultimas décadas han empezado a aparecer una especie de categorias o

6 Véase www.prepol.com
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grupos policiales dentro de las mismas organizaciones, que llevan a cabo
las funciones basicas de la policia (patrullaje en la calle y contacto con la
ciudadania) a un coste inferior, ya que tanto el periodo de formacién como
el salario son inferiores a los habituales. Normalmente acostumbran a te-
ner funciones y potestades limitadas. En el fondo, pretenden hacer visible
a la policfa en la calle. Es el caso de los Police Community Support Officers
en el Reino Unido, que fueron concebidos para situaciones coyunturales
(les ofrecian contratos de seis afios) pero que ya han pasado a formar par-
te del escenario habitual y permanente de la Policia de las islas britanicas.
En Francia encontramos un caso similar con los Adjoints de sécurité de la
Policfa Nacional francesa, que, ademas de ser un cuerpo auxiliar, sirven
como un acceso privilegiado a la categoria béasica del cuerpo policial (Gui-
[Ién, 2012). En los Paises Bajos, los Guardianes de la Ciudad fueron creados
con la misma finalidad, también, en un principio, con contratos limitados
en el tiempo. Hoy en dia existen de manera regular, aunque han pasado a
depender de los municipios (Donnelly, 2013).

En segundo lugar, la seguridad privada ha ido incrementando progresiva-
mente su presencia y su influencia. Aunque es importante sefialar, como
hace Torrente (2015), que el crecimiento inicial del sector no viene tan
marcado por la crisis, sino para evitar las crecientes responsabilidades
penales y civiles en que pueden incurrir las empresas, asi como el evitar
los efectos publicitarios negativos que puede suponer la materializacién
del riesgo, todo enmarcado en una época de bonanza econémica anterior
a la crisis. Pero en lo que probablemente si que ha influido la crisis publica
de recursos ha sido en el incremento de sus competencias. Ha pasado de
llevar a cabo competencias muy concretas y limitadas (vigilancia de es-
pacios comerciales privados, transporte de dinero y poca cosa mas), a ir
sustituyendo a la Policfa, en la vigilancia de los edificios publicos, introdu-
cirse en las prisiones e incluso, en algunos casos, llegando a llevar a cabo
funciones propias de la Policia en los espacios publicos (Torrente, 2015).7
En diversos paises se la considera ya a efectos legales, como participe de
la seguridad publica (la reciente reforma de la ley de seguridad privada en
Espafia es muy clara al respecto).® En algunos pafses occidentales supera
ya a los efectivos de la Policia (Reino Unido, Bélgica, Noruega, Suecia),
mientras que en otros (Estados Unidos, Canada y otros, duplica o triplica a
los efectivos de aquella (Giménez-Salinas y Rechea, 2007, Guillén, 2016).
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Finalmente, el Estado siempre ha necesitado de la accién de los ciudada-
nos para mantener el orden social. Una parte importante de este orden
ha sido posible mantenerlo por la asuncién de responsabilidades de con-
trol sobre los menores en el marco familiar. Los c6digos civiles siempre

7 Torrente (2015) nos ofrece una répida panoramica de los @&mbitos de actuacién de la seguridad
privada en los principales pafses europeos (hay un cuadro orientativo en la pagina 43).

8 Vid. Ley 5/2014, del 4 de abril, de seguridad privada.
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establecieron la responsabilidad de los padres por los actos de sus hijos,
circunstancia que, ademas de dar solucién a la reparacién de los dafios
causados por estos, pretendia motivar a los padres para mantener las ac-
ciones de sus hijos en el marco del orden establecido sin ocasionar dafios
a terceros de los que hubieran de acabar respondiendo. Los adultos en
general y algunos profesionales (médicos, maestros), también contribu-
yeron siempre a este control. Las diversas religiones y sus representantes
constituyeron asimismo una fuente de mantenimiento del orden inesti-
mable. Con el tiempo, el Estado fue extendiendo este alistamiento a otras
categorias de ciudadanos. Asi, los médicos fueron obligados a denunciar
los casos en que atendian a mujeres o nifios que presentaran, segln su
criterio, evidencia de haber sufrido abusos de cualquier tipo. Posterior-
mente, los propietarios de establecimientos de hosteleria fueron obligados
a llevar a cabo registros de las personas que pernoctaban en sus estable-
cimientos a los que tuviera acceso la Policia en caso de necesidad. Més
recientemente, aquellas empresas que elaboran productos que pueden ser
utilizados como precursores en la produccién de drogas o de explosivos se
afiadieron a la lista, asi como aquellos que comercian con joyas o metales
preciosos o no y otros profesionales que trabajan con objetos o materias
qgue pueden considerarse relevantes para la seguridad y la delincuencia.®
Este alistamiento (Shearing y Wood, 2011) no es otra cosa que un intento
desesperado del Estado para reclutar vigilantes que le ayuden a cubrir sus
evidentes deficiencias.
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La creciente movilidad de nuestras sociedades ha incrementado las es-
feras y momentos de riesgo de tal manera, que ya no basta con el alis-
tamiento de profesionales que hagan funciones de vigilancia, se requiere
también que los ciudadanos como particulares, al margen de su profesion,
se hagan responsables de buena parte de su seguridad y que eviten ac-
ciones peligrosas que puedan ponerlos en peligro a ellos o a terceros. El
Estado ha establecido regulaciones en esta direccién en algun caso (por
ejemplo, la obligacién de pagar los gastos ocasionados al erario publico
por el rescate de una persona en situaciéon de peligro grave, cuando el afec-
tado se hubiera puesto en peligro desatendiendo todos los mensajes de
alarma de la Administracién). Pero estas medidas no se pueden extender
ilimitadamente, al final lo que se necesita es que el ciudadano asuma sus
obligaciones de seguridad al margen de que vaya a ser sancionado o no en
el caso de no hacerlo. Es importante que el ciudadano vuelva a practicar
algln tipo de control informal, que lleve a cabo conductas seguras, que
existan asociaciones que lleven a cabo tareas que indirectamente ayudan
a mantener el orden social (reinsercién de drogadictos o expresidiarios,
integracion de inmigrantes, apoyo social a los desvalidos, actividades de
recreo para jévenes, etc.). Un ejemplo paradigméatico de la labor que pue-

9 Vid., por ejemplo, en Espafia, art. 25 de la Ley Orgéanica 4/2015, del 30 de marzo, de proteccién de
la seguridad ciudadana.
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den hacer los ciudadanos de manera asociada lo encontramos en el mapa
de actores de prevenciéon elaborado hace algunos afos por la ciudad de
Barcelona, que puso sobre la mesa que la mayoria de instituciones o aso-
ciaciones que llevaban a cabo acciones beneficiosas para la prevencién
eran de caracter privado.

El grado de participacion de los ciudadanos puede integrar niveles muy
diferentes. Uno de los mas directos lo constituye la figura del policfa vo-
luntario, inexistente en Espafia, pero de mucha tradicién en el Reino Unido
(special constables), y recuperandose en paises como Francia o Alemania.
Se trataria de ciudadanos que ponen una parte de su tiempo al servicio de
la Policia, que lleva a cabo alglin minimo proceso de seleccion y formacion
y, posteriormente, les asigna tareas de apoyo a los servicios ordinarios
de policia, con algln tipo de uniformidad. Excepto en el caso inglés, los
voluntarios no suelen tener méas potestades que los ciudadanos particula-
res, habiendo de recurrir a policias ordinarios cuando requieran del uso de
potestades policiales.

Otro fenémeno que se esta presenciando en las Ultimas décadas es un
nuevo acercamiento entre los dmbitos de Policia y defensa. Aunque no
se ha profundizado en demasia sobre este aparente espacio comun en-
tre defensa e interior, cada dfa nos encontramos con mas frecuencia con
situaciones en la que son llamados a actuar tanto actores de seguridad
como de defensa. El caso mas evidente lo encontramos en el terrorismo in-
ternacional. En estos momentos parece que el grupo mas activo es Daesh,
“Estado isldamico”. Si el grupo de delincuentes se autodenomina “Estado”,
habla de “guerra” e intenta poner en jaque el orden internacional utilizan-
do incluso armamento pesado, ;puede considerarse como un problema
de seguridad ciudadana o estamos en el &mbito de la defensa?, ;estan en
juego bienes juridicos “concretos” o es el mismo Estado el que peligra?, ;o
suceden las dos cosas al mismo tiempo?

JULIO - DICIEMBRE 2016 « REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

Los actos terroristas han adquirido unas dimensiones que, cuando se
producen, requieren de una gran resiliencia para mantener en funciona-
miento la vida en sociedad. En muchas de estas ocasiones, la vuelta a
la normalidad necesitara de la intervenciéon de actores diferentes de la
Policia, en muchos casos de la intervencién del Ejército, para asegurar
vias de comunicacién o estructuras criticas de intervencién que, por otra
parte, no provoca apenas reacciones de contrariedad entre la ciudadania.
Ademas, la poblacién parece sentirse co6moda y asegurada con la presen-
cia del Ejército en las calles después de un gran atentado o de diversos
atentados llevados a la préactica simultaneamente (lo hemos comprobado
recientemente en Francia). Lo mismo sucede con posterioridad a grandes
catastrofes naturales o causadas por la mano humana o por accidentes.
Un sabotaje o un fallo en una central nuclear requieren mucho més que la
intervencién de la Policia para tener la situacién bajo control.

ISSN: 2225-5648, Afio 6, Vol. 2, p. 205-234 223



Policia: modelos, estrategias y reformas.
De la policia gubernativa a la seguridad plural

Francesc Guillén
Lasierra

Un ataque cibernético contra los ordenadores de los 6rganos de decisién
del Estado, o contra el servidor que alberga la informacién del Ministerio
de Defensa, jes un acto delictivo o se asemeja a un acto de guerra por el
hecho de poner en peligro la seguridad del Estado? En caso de repetirse
los ataques y estar estos llevados a cabo desde un servidor situado en el
territorio de otro Estado, ;qué acciones serfan necesarias para desacti-
varlos?, ;una intervencién policial?, ;un ataque militar en el caso que el
Estado en cuyo territorio esté ubicado el servidor se niegue a cooperar en
su desactivacion?

Las oleadas de refugiados experimentadas en Europa en el afio 2015 (y
gue aun estan en marcha), constituyen un problema al que ha de hacer
frente el Estado como tal, con todos los poderes y servicios a su alcance,
ya que de no hacerlo, una entrada masiva de poblacién extranjera podria
poner en crisis sus propias estructuras.

Si a todos estos factores afladimos que el final de la guerra fria dej6 a
mucho personal de los servicios de espionaje y de la defensa de muchos
Estados, tanto de un lado como del otro, sin ocupacién concreta, y estu-
vieron mayoritariamente dedicados a trabajar en estos nuevos riesgos y
problematicas, afiadimos mucha mas confusién a la linea divisoria entre la
seguridad y la defensa, uno de los principios béasicos e irrenunciables de
los modernos Estados de derecho (Guillén, 2012). Es un hecho incontes-
table que actualmente encontramos mucho personal de defensa y de ser-
vicio de espionaje (bien, técnicamente habria que hablar de “inteligencia”)
trabajando en &mbitos que, en realidad, estén a caballo entre la defensa y
la seguridad (Brodeur, 2008). De hecho, ya habfa paises donde hace afios
que cuerpos militares participaban en la lucha contra el terrorismo (como
es el caso del SAS inglés).
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Finalmente, observamos que para hacer frente a estos graves ataques a
su seguridad, el Estado se ha dotado de normas juridicas, que, por la gran
disminuciéon de garantias a sus destinatarios, se parece mucho mas al de-
recho de guerra que al ordenamiento juridico en tiempos de paz. De hecho,
ha habido una cierta coincidencia a la hora de calificar toda esta normati-
va sancionadora de conductas graves contra la seguridad como “Derecho
Penal del Enemigo” (Alvarez y Gonzélez, 2006; Mir6, 2005). También aquf
parece haber una cierta quiebra de los principios del derecho aplicable
en tiempos de paz, para hacer concesiones propias de situaciones excep-
cionales en que la seguridad del Estado y el orden establecido estan en
peligro. El reciente ejemplo francés resulta de nuevo paradigmético, con
una presencia constante y permanente de los estados excepcionales, que
atribuyen poderes exorbitantes a las fuerzas de seguridad. Bien, de hecho,
este recurso a la excepcionalidad que se acaba instalando de manera con-
tinua lo hemos experimentado en otros paises que han padecido procesos
de terrorismo, como son el Reino Unido o Espafia. Se aprueban normas
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excepcionales para hacer frente a una situacién coyuntural, pero, luego,
cuando esta desaparece, las medidas siguen en vigor porque siempre se
encuentra algun riesgo equiparable que las justifica. En el fondo esta si-
tuacién sirve para evidenciar cémo el Estado de derecho tiene problemas
para sobrevivir respetando sus principios basicos ante amenazas que van
mas alld de la delincuencia ordinaria. Para hacer una comparacién que
puede ayudar a comprender la situacién, podemos recordar las dificulta-
des que las unidades de orden publico de los cuerpos policiales afrontan
para gobernar las manifestaciones antisistema con un uso limitado de la
fuerza respetando al méaximo el derecho de reunién y manifestacién (Gui-
[Ién, 2016). No seria descartable que fuéramos hacia un futuro en que
hubiera un orden policial-penal para situaciones de paz social y otro, més
cercano al Derecho de la Guerra, para las situaciones de ataques violentos
y graves contra la seguridad del orden social y politico. De hecho, siempre
ha existido un derecho excepcional para estos casos. La novedad es que
ahora estaria instalado en la cotidianeidad.

JULIO - DICIEMBRE 2016 « REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

5. Escenarios de futuro. La seguridad plural

Llegado este punto, se trata de aproximarnos a dibujar hacia dénde puede,
razonablemente, evolucionar la Policia en las préximas décadas si quiere
dar respuesta a los retos que acabamos de apuntar.

En primer lugar, parece evidente que el escenario futuro va a ser irregular
y variado. La Policfa, por una parte, tendra que hacer frente a una proble-
matica dominada por las conductas antisociales (incivismo) y la pequefia
delincuencia, al tiempo que persiga la ciberdelincuencia y las bandas in-
ternacionales de delincuentes y grupos terroristas que utilizan sofistica-
das técnicas y tecnologias. Las tareas concretas que la Policia ha de llevar
a cabo, asi como el perfil requerido para desempefiarlas presenta muchas
dificultades, casi podriamos decir que requieren dos (o mas) perfiles pro-
fesionales diferentes y que incluso pueden presentar problemas de compa-
tibilidad y, en todo caso, de coordinacion.

En segundo lugar, las reglas del juego, las potestades que la Policia podra
utilizar variaran segln las circunstancias y segln el riesgo al que hayan
de hacer frente. En lo que podriamos denominar como la delincuencia o
los incidentes ordinarios, la Policia va a seguir actuando con respeto a un
amplio abanico de garantias de los ciudadanos que ellos estan llamando a
proteger y respetar. Mientras que ante otras realidades como terrorismo,
criminalidad organizada y grupos antisistema; las potestades policiales
van a verse notablemente aumentadas, con la consiguiente disminucion de
las garantias de los derechos de los ciudadanos. Se tendran que acostum-
brar a vivir en escenarios paralelos, con ordenamientos juridicos diferencia-
dos. Para utilizar una terminologia ya existente en el campo de la Policia
de orden publico, existirdn dos raseros, el del Estado de derecho mas
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estricto para las situaciones ordinarias y una guerra a muerte en los casos
sensibles, intentando llevar a cabo acciones estratégicas que impidan la
acciéon criminal (la incapacitacion estratégica de la que habla Blay, 2013;
en el &mbito del orden publico).

Este escenario parece exigir estructuras organizativas flexibles y dinami-
cas, capaces de integrar perfiles muy diferentes que actien coordinada-
mente y que se puedan adaptar rapidamente a los diferentes entornos
plausibles. Es posible que en algunos paises se opte por atribuir las com-
petencias mas diferenciadas, tanto por su naturaleza como por el perfil
y medios exigidos para su ejercicio, a dos servicios de policia diferentes.
Normalmente, se tiende a dejar los temas de proximidad (civismo y peque-
fa delincuencia) al ambito local y tanto la investigacion méas especializada,
como los temas de Policia de orden publico y de intervenciones especiales
a niveles regionales o estatales. Es una opcién perfectamente licita, aun-
que parece mas racional apuntar a un Unico servicio con diferentes niveles
(Guillén, 2016), pero sera imprescindible establecer los instrumentos de
colaboracion que permitan una actuacién coordinada y eficaz de los dis-
tintos servicios. No hay que olvidar que, por ejemplo, la Policia municipal
resulta desbordada por el terrorismo internacional, pero los terroristas
viven y actlan en territorios concretos en que si trabajan policias munici-
pales. Es decir, el nivel especializado necesita imperativamente la informa-
cién que le pueden proporcionar los servicios de patrulla. Menospreciar a
estos ultimos por tener un nivel de formacién inferior o por llevar a cabo
tareas mas rutinarias, es un grave error porque ellos constituyen los ojos
de la Policia en el territorio (normalmente los servicios especializados no
patrullan el territorio) que también pueden detectar la presencia o las ac-
tividades de delincuentes muy peligrosos y organizados e impedir, directa
o indirectamente, la realizacién de los actos que pretenden llevar a cabo.
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Asimismo, la necesidad de cooperaciéon internacional va a seguir ahi, y
muy probablemente a incrementarse, sobre todo si vuelven a suceder ata-
ques terroristas de gran envergadura con ramificaciones en territorios de
diversos Estados. En este ambito se vivird una gran tensién entre el prurito
de los Estados de mantener su soberania (e intentar monopolizar con su
Policia cualquier intervencién en su territorio) y la necesidad de eficacia
que va a requerir cada vez mas actuaciones de policias de unos Estados
en el territorio de otros. Esta cooperaciéon internacional facilitara una apro-
ximacién de los procedimientos y maneras de actuar de los servicios de
Policfa. La cooperacién requiere, sobre todo, intercambio de informacién
y para que esta resulte compatible y comprensible para todos, hace falta
gue sus procedimientos de recogida se homogeneicen y para ello, habréa
que acabar aproximando los protocolos de actuacién. En los casos de ac-
tuaciones conjuntas de policfas de diversos paises, la necesidad de homo-
geneizar procedimientos aln resulta més evidente.
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Por otra parte, también vamos a seguir encontrando intervenciones in-
ternacionales de servicios de policia de los paises preponderantes en el
escenario polftico, que van a mover sus agencias especializadas a nivel
internacional cuando asi convenga a sus intereses, llevando a cabo las
maniobras legales que convengan. No parece extrafiarle a nadie que el FBI
o Scotland Yard lleven a cabo investigaciones (incluso intervenciones) en
territorios sobre los que, en principio, carecen de cualquier tipo de com-
petencia. La vulnerabilidad de los Estados en los incidentes con trasfondo
internacional les hace aceptar cualquier ayuda (o lo que ellos interpretan
como tal) con independencia de sus bases legales. En la misma direccién,
las grandes multinacionales de la seguridad privada van a seguir teniendo
una gran influencia, ya que ellas pueden trasferir érdenes e informaciéon
de un pafs a otro sin ninglin problema ya que se trata de unidades de las
mismas empresas que se comunican entre si. Las Policfas van a seguir re-
curriendo a ellas, cuando los burocréaticos procedimientos de cooperacién
internacional no les permitan alcanzar los resultados deseados o los dila-
ten en exceso. De nuevo apareceran en este ambito dudas sobre la legali-
dad de ciertas intervenciones, pero, con mucha probabilidad, la exigencia
de eficacia se impondra. Incluso han aparecido ya empresas de seguridad
que ofrecen una especie de equipos de mercenarios para actuar en zonas
de conflicto.

JULIO - DICIEMBRE 2016 « REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

La vulnerabilidad de los Estados se vera confirmada también a nivel inter-
no, dénde tendran que aceptar abiertamente que han dejado de ostentar
(si alguna vez lo tuvieron, Zender, 2006, Torrente, 2015) el monopolio del
mantenimiento de la seguridad. Es decir, los servicios privados van a se-
guir teniendo una gran relevancia en el mantenimiento de la seguridad
(incluso de parte de la publica), haciéndose cargo de algunas tareas tra-
dicionalmente llevadas a cabo por la Policia y, obviamente, todas las que
tengan una finalidad Gnicamente privada. Esto va a implicar una creciente
confusién entre los espacios publicos y privados de seguridad. Se esté
abriendo paso a la idea de considerar a la seguridad privada como una
parte de la seguridad publica, muy claramente en la ley espafola, cuyo
preambulo habla de “integrar funcionalmente sus capacidades (de la se-
guridad privada) en el sistema publico de seguridad”. En coherencia con
este planteamiento, la ley les otorga algunas funciones en los espacios e
instalaciones publicas. De hecho, hace ya afios que la seguridad de los
accesos y, en algunos casos, la seguridad perimetral de la mayoria de los
edificios publicos esta a cargo de la seguridad privada. Es decir, hace ya
tiempo que tenfamos espacios de concurrencia publica cuya seguridad
estaba facilitada por servicios privados. Si, como puede ocurrir en Espafia
a partir de la nueva ley y ya ocurre en otros paises, la seguridad privada
se hace cargo incluso de la vigilancia en los establecimientos penitencia-
rios, la confusién entre lo publico y lo privado no dejaré de crecer. Por otra
parte, segln el rol que se reserve para la Policia y el nivel de penetracion
de la seguridad privada que se acabe aceptando, nos podemos encontrar
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con una seguridad a la carta, que dependa de los ingresos de cada uno,
que permitird a la ciudadania con ingresos suficientes dotarse de una se-
guridad a la altura de su necesidad, mientras que todos aquellos que no
tengan estos ingresos tendran que ser asistidos por la Policia, que podria
tener un rol subsidiario, satisfaciendo el derecho a la seguridad a aquellos
que no puedan permitirse contratarlo por su cuenta, pero que también
tienen derecho a ella. Esto puede afectar la distribucién de funciones entre
los diversos actores de seguridad, ya que la seguridad privada esta clara-
mente enfocada en la prevencién, en evitar el dafio para el contratante de
la seguridad, mientras que como seflala Torrente (2015), la Policia esta
muy condicionada por su papel en el sistema de justicia penal que es pre-
dominantemente reactivo.

Los ciudadanos van a seguir teniendo, en los paises democraticos, una
relevante incidencia en la seguridad, ya sea planteando prioridades o exi-
giendo responsabilidades. La Policfa va a seguir necesitando de la satis-
faccién ciudadana para obtener su legitimacién. Esto le va a seguir dando
mucha relevancia a la seguridad subjetiva, que es la que determina el
grado de satisfaccion de la ciudadania con la Policia. La Policfa tendréa
que evidenciar la importancia de aquellos delitos o incidencias que no
son detectados como relevantes por el publico y no afectan su seguridad
subjetiva. Por ejemplo, los ciudadanos no acostumbran a saber cuando
estan ante delincuencia organizada ni se sienten victimas de cierto tipo de
delitos como, por ejemplo, los delitos contra el medio ambiente o los de
tipo societario. Esta gobernabilidad de la seguridad subjetiva también ten-
dréa que hacer frente a la frecuente relacién conflictiva entre la Policia y el
publico, ya que la transparencia y la democratizacion progresiva del Esta-
do y de la Policia facilita que los ciudadanos expresen sus opiniones sobre
las actuaciones de aquella, opiniones que, como es normal en Estados que
respetan el pluralismo, seran diversas y, en algunos casos controvertidas.
La controversia va a formar parte de la cotidianeidad de la Policia y habra
qgue hacerle frente y gestionarla. Estas controversias seguiran estando muy
relacionadas con las intervenciones de la Policia de orden publico y todas
aquellas que impliquen, de una u otra manera, el uso de la fuerza por
parte de esta. Nuestras democracias se han construido para protocolizar
la méaximo el uso de la fuerza por parte del Estado (Guillén, 2016) y, en
todo caso, es importante que el uso que la Policia haga de ella, cuente
con alguln tipo de aceptaciéon por parte de la ciudadania. En la medida que
los grandes consensos sociales se mantengan, sera mas facil minimizar
la fuerza, ya que la Policia estard implementando normas y valores que
gozan de un gran acuerdo ciudadano. Ahora bien, en el momento que un
sector importante de la poblacién se vaya quedando excluido y empiece a
cuestionar los pilares del sistema, este consenso de desvaneceré progresi-
vamente y serd necesaria una utilizacién mas profusa de la fuerza, circuns-
tancia que alejara a la Policfa de los destinatarios en sus intervenciones,
y los veran cada vez mas como una policia del Status quo, del sistema que
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los margina. En estos escenarios la Policia solo puede aspirar a tener legi-
timacioén legal, a través de la legalidad de sus intervenciones, ya que la de
la poblacién dificilmente la va a tener.

Este dltimo punto resulta de mucha trascendencia porque la dinamica de
la vida en nuestros dias ha multiplicado las esferas de riesgo y ha dis-
minuido los controles sociales informales, reclamando frecuentemente la
sustitucion de estos por intervenciones policiales (muy claro en toda la
problematica de los actos incivicos que ha dominado el debate sobre la
seguridad en algunos paises). Obviamente, la Policia no puede sustituir los
fenecidos controles sociales informales y no puede hacerlo por dos razo-
nes. En primer lugar, porque no tiene capacidad material para monitorizar
el civismo de todas las acciones de los ciudadanos. En segundo, porque
dificilmente se justifica la intervencién policial con el uso de la fuerza, si
es necesario, en acciones con un desvalor leve, que no significan un gran
dafio personal o social. En consecuencia, es muy importante que los ciu-
dadanos reasuman sus responsabilidades y adopten conductas seguras y
descarten aquellas que pueden generar riesgos para ellos o para terceras
personas. Esta actitud activa de la poblacién, extremadamente necesaria
en el contexto actual, no se producira de manera generalizada si las rela-
ciones con la Policfa y el poder son negativas. Una poblacién que desconfia
de la Policia y de los poderes publicos, dificilmente se siente parte del sis-
tema, y en este caso raramente asume su parte de responsabilidad en él.
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En las sociedades actuales, sin el compromiso ciudadano de responsabi-
lizarse de sus acciones (no necesariamente con el voluntariado en el &m-
bito de la Policfa, que puede ser complicado para algunos ordenamientos
juridicos), planteando prioridades y colaborando con los instrumentos de
control formal, la seguridad no es posible. En realidad nunca lo fue. Las
décadas pasadas que ahora, con el paso del tiempo, nos parecen mas
seguras y ordenadas, lo fueron porque los ciudadanos asumian una buena
parte de los controles sociales informales. Si, ademés, afladimos que hoy
en dia debido a las nuevas dindmicas sociales las esferas de riesgo se han
multiplicado, la reintegraciéon ciudadana en la seguridad se hace méas que
necesaria. Por poner un ejemplo relevante y claro: solo se ha podido redu-
cir la accidentalidad viaria, cuando los ciudadanos, si se quiere intimida-
dos por las sanciones y las campafias de seguridad viaria, han retomado
sus responsabilidades al mando de sus vehiculos y han abandonado con-
ductas negligentes y peligrosas (como conducir sin cinturén de seguridad
o bajo los efectos del alcohol).

Estamos pues ante un escenario de seguridad plural (Torrente, 2015, p.33,
lo denomina “modelo pluralista”) en el que tendran que existir diversos
actores de diversa naturaleza: Policia, otros servicios publicos que tam-
bién contribuyen a la seguridad (educacioén, justicia, proteccién civil, ur-
banismo, salud), servicios de seguridad privada y ciudadanos (individual-
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mente y asociados). Todos ellos son necesarios para el mantenimiento de
la seguridad. Sin embargo, todos ellos tienen intereses, legitimaciones y
finalidades diversas. La Policia, es un servicio publico con legitimidad de-
mocrética,!° la seguridad privada se legitima contractualmente (ofrece un
servicio de seguridad a cambio de una retribucién) y no esta, en principio,
obligada a perseguir directamente el interés general, y el publico, elemen-
to clave en cualquier democracia, ya que es el depositario colectivo de la
soberania. Sin embargo, esto no le autoriza a autodefenderse (para eso
esta el Estado) y, por otra parte, frecuentemente también persigue intere-
ses particulares (Guillén, 2016).

La pluralidad del nuevo modelo puede resultar en segmentos de seguridad
muy diversos y no necesariamente coordinados, que pueden incluso seguir
finalidades contradictorias. Ahi esta el reto de los poderes publicos (la
Policia sola no parece capaz): establecer un conjunto coherente de meca-
nismos de coordinacién que produzcan resultados positivos en el marco
de estrategias generales de defensa de los intereses generales. Reciente-
mente ha estado muy en boga el término “gobernanza” para explicar en
qué tendria que consistir la intervencién publica en nuestras sociedades
postmodernas. Segln este planteamiento, la Administracién lo que ha de
hacer no es cumplir directamente con sus fines, sino ser capaz de movili-
zar y coordinar todos los actores que los pueden favorecer para multiplicar
el resultado final. Pues bien, en el ambito de la seguridad plural, este ha
de ser el rol del Gobierno, de la Administracién, dinamizar y coordinar
eficazmente todos los actores necesarios para conseguir unos niveles de
seguridad que permitan a la ciudadania llevar a cabo sus actividades co-
tidianas sin riesgos inasumibles para su persona y derechos, ya que la
eliminacion total del riesgo y de la delincuencia no es posible.
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10 Como afirma Harkin (2015) en este contexto la Policia es el Ginico actor que tiene como finalidad la
defensa de la democracia.
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