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INTRODUCCION

La policia es en nuestros dias frecuente objeto de discusion. Es habitual
escuchar o leer comentarios que se refieren a su mucha o poca eficacia, a la
correccion o no de los medios que utiliza o si las tareas a las que dedica sus
esfuerzos son las adecuadas o si, por el contrario, deberia dedicarse a otros
menesteres que tiene actualmente descuidados. La mayor o menor proximidad
con el publico y la legalidad de sus actuaciones también es frecuentemente
tema de debate. Incluso en el ambito de los estudiosos se critica habitualmente
la dificultad en obtener datos objetivos sobre sus actuaciones asi como la poca
calidad de los datos sobre delincuencia que ofrece. Todo esto no obedece al
hecho de que la policia haya empeorado la calidad de sus actuaciones y de su
relaciéon con el publico en los ultimos afios, sino a un proceso paulatino de
democratizacion que ha desplazado a los ojos de la opinidn publica a la policia
de los aledafos inescrutables del poder para aproximarla a un servicio publico,

que como los demas puede ser objeto de escrutinio.

Las actuaciones de la policia, asi como la mayoria de los detalles que se
acaban de citar, suelen tener su origen en la concepcion que esta detras de la
creacion y existencia de los cuerpos de policia. Se tiende a afirmar con mucha
contundencia que la policia es igual en todo el mundo ya que los problemas
que afronta tienen muchas similitudes. Aunque incluso los mismos policias,
especialmente sensibles a una cierta solidaridad profesional ecumeénica,
también compartan esta idea, la realidad nos muestra diferencias que ponen en
cuestion su vigencia efectiva, al menos en términos absolutos. Asi, la manera
en que son tratados los ciudadanos cuando acuden a las comisarias de policia,
la informacion que reciben o el tratamiento de los incidentes de orden publico
presentan en los diversas latitudes del globo terraqueo divergencias mas que
notables. Un vistazo a los datos accesibles en abierto en las webs policiales
nos da una idea de esta disparidad. Las estrategias de orden publico
adoptadas ante los incidentes del mes de agosto de 2011 en el Reino Unido,
ante las revueltas en Ucrania a finales de 2013 y principios de 2014, los

disturbios en Hamburgo en diciembre del mismo 2013 (asunto Rote Flora) o los
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desordenes en las favelas brasilefias en la primavera de 2014 en protesta por
la brutalidad policial son muestras claras de como la policia no responde de
manera idéntica en todos los casos a problemas que presentan caracteristicas

externas similares.

Es cierto, de todas maneras, que el tan manido proceso de globalizacion
que nuestras sociedades han experimentado en las ultimas décadas plantea
algunas problematicas que, con matices, presentan semejanzas con
independencia del territorio en que nos encontremos, circunstancia que, sin
duda, obliga a articular respuestas que se acercan algo mas entre ellas que las
que la policia ofrecia en periodos anteriores en las diversas latitudes del
planeta. También hay que aceptar que los procesos de comunicacion y
cooperacion internacional han facilitado que las organizaciones policiales de
muchos paises hayan compartido experiencias adoptando y adaptando
estrategias y técnicas inicialmente implantadas fuera de sus fronteras. No es,
en consecuencia, una rareza encontrar en un pais conceptos o estrategias
policiales que son originarios de paises incluso muy lejanos en el espacio.
Ahora bien, aunque existe una cierta aproximacion, las diferencias son todavia
notables y lo son porque, como las sociedades y los sistemas politicos
presentan muchas diferencias, los modelos, las concepciones sobre cual es la
mision de la policia y cual su legitimidad también varian (Jar, 2000). Es decir,
aunque se haya producido una aproximacion, el modelo de fondo predominante
presenta caracteristicas diversas. Porque, si, esto es cierto, hoy en dia mas
que de modelos puros de policia hemos de hablar de modelos predominantes
(Ponsaers, 2001) y esto se debe primordialmente a dos razones
complementarias:

a) La mayoria de policias han incorporado principios importados de otros
modelos.
b) La mayoria de los modelos han hecho aportaciones validas y positivas para

la concepcidn y las funciones de la policia.

Aunque este trabajo tenga como objetivo una reconstruccion ideal de los
modelos policiales para proceder a su analisis, no significa que se conciban los

modelos como concepciones puramente ideales o teodricas. La importancia de
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reflexionar sobre los modelos se centra precisamente en el hecho de que no
constituyen construcciones meramente tedricas sin ninguna influencia en la
realidad. Muy al contrario, los modelos definen los sistemas de policia incluso
en su cotidianeidad, ya que se corresponden con una manera de ser, de hacer,
impregnan los procesos selectivos, las instrucciones, las tacticas de las
intervenciones asi como las técnicas utilizadas. Todos los modelos intentar dar
respuesta a los retos que se planteaban en el momento de su concepcion y
disefio. Ningun modelo nace en abstracto, de una inspiracion de sus creadores,
al margen de una realidad que lo exija. Sera, por lo tanto, razonable que a
medida que la realidad politica, econdmica y social se vaya modificando los
modelos tengan que evolucionar en funcién de las nuevas realidades. Esta
evolucion no ira unicamente en el sentido de mantener o mejorar los niveles de
eficacia de la policia, que no son por si mismos definidores de los modelos,
sino basicamente sus niveles de legitimidad y de los grandes objetivos de la
actuacion policial. Obviamente, una determinada problematica de seguridad o
de la delincuencia requerira nuevas estrategias, tacticas y técnicas policiales,
pero una nueva realidad politica requerira nuevos mecanismos de legitimacion
y posiblemente una reorientacion global de la funcién policial. En el caso de la
policia, como se vera, la legitimacion tiene una importancia singular,
principalmente por el hecho de ser depositaria, de manera mucho mas intensa
que otras instituciones publicas, del uso de legitimo de la fuerza monopolizado

por el Estado.

Este trabajo no tiene por objeto acabar glorificando ninguno de los
modelos que se identificaran como tales, sino estudiarlos en profundidad y
analizar sus virtualidades tanto tedéricas como practicas. Precisamente una de
sus motivaciones es acabar con los planteamientos simples y absolutistas que
pretenden ver la realidad desde un unico punto de vista. Semejante perspectiva
no permite avanzar, porque adopta postulados que son asumidas como
dogmas y que, por tanto, no son susceptibles de ser discutidos. Es cierto que,
como se vera, hay momentos historicos que requieren un cambio brusco, un
giro de gran angulo para abandonar las practicas de un sistema obsoleto. En la
practica esto puede requerir una cierta exageracion en la definicion tedrica de

la bondad de los nuevos postulados para disipar las dudas de los mas
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indecisos o simplemente poner un énfasis muy grande en lo que resulta
novedoso del nuevo modelo. Todo cambio de modelo implica una cierta
campaia publicitaria del nuevo que no suele ser muy estricta en el rigor de sus
planteamientos. En ocasiones estos giros radicales en la orientacion de las
organizaciones son globalmente positivos y permiten avanzar, aunque
presenten lagunas e imprecisiones en algunos de sus postulados. No se va a
cuestionar este punto, incluso los discursos elaborados en estos momentos de
cambio facilitan un estudios de los modelos, en su concepciéon mas pura. Sin
embargo, el objetivo de este trabajo no es intentar anunciar las virtudes de
ningun nuevo producto que haya necesariamente que adoptar, sino analizar
detenidamente los ya existentes y determinar qué bondades presentan que
pueden ser de utilidad en un futuro y, en sentido, contrario qué insuficiencias
hay que procurar compensar. Dicho de otra manera, de qué parametros
tendrian que partir los futuros modelos. Se puede pensar que, en el fondo, lo
que este trabajo pretende es crear un nuevo modelo. Pero la identificaciéon de
los elementos validos de los modelos que se estudiaran no seran articulados
como elementos de un nuevo modelo, sino como referentes a tener en cuenta.
Como y en qué medida estos elementos han de estar presentes en los modelos
policiales no pretenden ser definidos en este trabajo. Seran los valores, las
realidades y las necesidades distintas de los diversos territorios y paises los
que las acabaran definiendo. Sin embargo, hay que aceptar que es posible que
al final de este trabajo, que no es otra cosa que una reflexion sobre la policia,
se apunten ideas o principios que, implicitamente, representen pautas que
podrian ser reconducibles a los parametros basicos de lo que tendria que ser la
policia y, en este sentido, alguien pueda leerlo como un modelo (y

probablemente existan bases para ello).

Para poder tratar adecuadamente los postulados y consecuencias
practicas de los modelos policiales es necesario situar la policia en el tiempo y
acotar su ambito funcional, analizando cual es su relacion con la seguridad. A
ello se dedicara el capitulo primero de este trabajo. Comprender las
circunstancias en que la policia aparece, las necesidades que intenta cubrir,

cual es la naturaleza de sus funciones y en qué medida la policia ocupa
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funcionalmente los ambitos de la seguridad es un ejercicio imprescindible para

contextualizar la policia tal como la conocemos hoy en dia.

Esta ubicacion histérica de la aparicidon de la policia y una primera
definicion de las funciones policiales nos permitira entrar con mas detalle en el
capitulo segundo a estudiar cuales son aquellos aspectos, ambitos y
parametros de las funciones y las organizaciones policiales mas relevantes, las
problematicas que plantean y el margen que pueden jugar los modelos. Hay
que definir qué se entiende por cultura policial, qué dimensiones tienen para las
organizaciones policiales la delincuencia, el desorden en los espacios publicos,
la prevencion, la seguridad subjetiva, el orden publico. La relacion de la policia
con la ley y el uso de la discrecionalidad en sus tareas cotidianas por parte de
los agentes de policia también presenta caracteristicas especiales que hay que
tener en cuenta porque los diversos modelos propiciaran un relacion especifica
con la ley, y, por tanto, un papel de la discrecionalidad de los agentes de
policia, que no sélo no coincidira sino que podra presentar diferencias notables,
al menos desde el punto de vista conceptual. Las relaciones con el publico se
enmarcan en un contexto determinado que hay que analizar profundizando en
sus diversas ramificaciones. Una aproximacioén a los parametros basicos de las
organizaciones policiales nos pondra al corriente de sus caracteristicas mas
comunes asi como de los instrumentos y mecanismos que se pueden utilizar
para exigir responsabilidad tanto a los policias considerados individualmente
como a las organizaciones en que se integran. Un repaso a todos estos
aspectos pondra sobre la mesa los ejes basicos que definen la vida de las
organizaciones policiales y que han sido (y son) objeto de discusion por parte
de la academia y los profesionales. El capitulo segundo habra ya definido
suficientemente el terreno de juego en que se van a mover los modelos, los
elementos que combinaran de manera diferente para darle un sentido singular

a la existencia de la policia.

La definicion y estudio de los modelos ocuparan los capitulos nucleares
de este trabajo, que seran el tercero, el cuarto y el quinto. De todas maneras no
estara aqui todo lo que la criminologia dominante, predominantemente

anglosajona, califica como modelos. El trabajo sélo considerara como modelos

17



Modelos de policia y sequridad

aquellos que planteen legitimacion y misiones claramente diferenciadas, que
implican una vision marcadamente diferenciada de la funciéon y organizacién
policiales. El trabajo sera un poco sacrilego porque incluira un modelo que no
aparece en absoluto (al menos con este nombre) en los tratados anglosajones
y tampoco en los términos aqui tratados en la criminologia de Europa
continental'. De hecho, se trata de un modelo (el gubernativo) identificado con
los regimenes autoritarios 0 poco democraticos, que la literatura sobre la
policia no suele dedicar esfuerzos a describir como modelo. Mas bien suele ser
el referente contra el cual se construyen los otros modelos. Posiblemente
porque la policia gubernativa fue histéricamente una realidad factica, de poder,
poco argumentada y, en cambio, sus reformas si que necesitaron de una
construccion conceptual minimamente sodlida para fundamentarlas, resulta
mucho mas sencillo encontrar estudios y trabajos que conceptualizan y
discuten sobre otros modelos. Ahora bien, en Europa continental y en
practicamente todo el resto del mundo existen muchas evidencias de una
presencia notable del modelo de policia gubernativa. No se trata del propio del
antiguo régimen o de los regimenes autoritarios, sino del modelo gubernativo
con planteamientos democraticos ligados minimamente a la idea de Estado de
Derecho. Aqui solo se va a hacer referencia a los modelos policiales en
estados democraticos en un sentido amplio. En estados donde hay una
separacion razonable de los poderes, con controles entre sus 6rganos, unos
derechos minimos garantizados y una participacidén de la poblacién en la vida
politica, aunque sea unicamente de caracter representativo. El punto de partida
de los modelos que aqui se estudiaran y definiran seria un estado que
cumpliera con los requisitos del articulo 16 de la Declaracion de Derechos del
Hombre y del Ciudadano de 1789 (derechos garantizados y separacion de
poderes) incluyendo en él los derechos de tipo politico. Todos los modelos aqui

considerados se plantearan en el marco de este tipo de estados.

Es cierto que puede haber matices y que, de hecho, como se comentara

mas adelante, todas las policias del mundo en tanto que instrumento de control

1 Ponsaers (2001) define lo que él denomina el modelo militar-burocratico con algunas de las
caracteristicas que aqui se atribuiran al modelo gubernativo, pero no coincide exactamente, ya
que le atribuye algunas caracteristicas que aqui se considerara como propias del modelo
profesional.
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formal del Estado tienen como funcion el mantenimiento del orden vigente, son
un instrumento de conservacion del status quo. Ahora bien, el status quo aqui
considerado ha de incluir, de una manera u otra, a la ciudadania y establecer
un juego de equilibrios entre diferentes polos hacia los cuales el sistema puede
bascular (Gobierno, publico, profesionales). Ahi es donde entran en juego los
modelos. En los estados autoritarios estos equilibrios son mucho mas
reducidos y los ciudadanos no entran en juego como minimo de manera directa
y activa. Es cierto que también existen diferencias entre los diversos estados
autoritarios que podrian ser susceptibles de ser analizadas, como cualquier
otra realidad, cosa que, probablemente, tendria su utilidad, pero no es voluntad
que motiva esta obra. Algun autor (Loubet del Bayle, 2012) tacha esta
perspectiva de etnocentrista de los paises desarrollados. Otros autores
(Mawby, 2008) si entran, legitimamente, por supuesto, en modelos propios de
estados no democraticos. Se trata de una perspectiva no exenta de interés.
Asi, por ejemplo resulta muy interesante ver como el gran modelo policial
marca de referencia del Reino Unido, iniciado con la Metropolitan Police Act no
es aplicado en las colonias inglesas. Es significativo ver como el modelo
colonial britanico descrito por Mawby (2008) pone mucho mas el énfasis en al
mantenimiento del status quo y en el orden publico, en mantener la relacion de
dominio Metrdpolis-colonia que no en las relaciones con las comunidades
locales®. Este autor compara la mision, la estructura y la legitimacion del
modelo colonial al modelo policial de los paises comunistas. En todos ellos la
misidn seria el control de la poblacion, las estructuras serian muy
centralizadas, ciertamente militarizadas, y obtendrian su legitimacion de los
poderes dominantes (potencia colonial y partido respectivamente). La ley tiene
un sentido diverso, el orden publico también, las organizaciones policiales son
instrumentos de poder en su sentido mas puro y los controles son inexistentes

fuera de los ambitos del poder.

En resumen, el modelo gubernativo aceptado aqui tendra
necesariamente las caracteristicas y garantias minimas del tipo de estado

descrito anteriormente y no incluird modelos, que si pueden ser calificados en

2 Brodgen (2005,77), en cambio, no cree que las diferencias entre el modelo colonial y el
autdctono del Reino Unido fueran tan claras.
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sentido amplio como de policia gubernativa, ya que dependen
fundamentalmente del gobierno, pero que se enmarcan en realidades
basicamente autoritarias. De todas maneras, a fin de evitar malentendidos, al
inicio del capitulo tercero, dedicado la modelo gubernativo, se insistira en los
elementos a tener en cuenta para diferenciar la policia gubernativa de estados

autoritarios del modelo expuesto en este trabajo.

Los otros modelos aceptados como tales partiran de la legitimacion
profesional (modelo con el mismo nombre, profesional) y del publico, de la
ciudadania (modelo comunitario). Curiosamente, estos modelos, a diferencia
del gubernativo no cuestionados inicialmente desde un punto de vista de
legitimidad politica, una vez estudiados con detenimiento en sus versiones
practicas pueden presentar dificultades tanto desde el punto de vista de la
legitimacion como de las garantias propias de un estado democratico. Todos
los modelos seran referenciados a los parametros definidos en el capitulo
segundo como fundamentales en la vida y actividades de las organizaciones

policiales.

Un ejercicio necesario, y que justifica el capitulo sexto de este trabajo, es
el estudio, contextualizacion y descripcion minima de lo que la literatura policial
también califica como modelos y no asi esta obra por considerar que no
aportan legitimaciones ni misiones diferentes a las de los modelos aqui
descritos. No se pueden ignorar sin mas estrategias policiales que autores de
mucha solvencia han definido como modelos y que han tenido mucha
presencia en el mundo de la policia en los ultimos afos. Se merecen una
descripcion y estudio minimos. El trabajo resultaria del todo insuficiente si no
hiciera ninguna referencia a estrategias policiales como son la policia orientada
a los problemas, la policia guiada por la inteligencia o la policia de tolerancia
cero que han dominado los debates criminoldgicos y profesionales sobre la
policia en las ultimas décadas. Resulta del todo necesario para hacer posible
una comprension de los debates actuales sobre la policia, hacerse eco de
estos planteamientos, explicarlos suficientemente, ubicarlos en relacion a los
modelos y discernir las aportaciones que han hecho a la funcién policial de

nuestras sociedades. Una digresion sobre los modelos policiales es, en el
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fondo, una reflexion sobre la policia, en la que hay que incluir sin duda los
temas que han polarizado el debate sobre lo que la policia tendria que hacer, y
sobre todo en relacidon a como tendria que hacerlo, en los ultimos tiempos.
Existe mucha mas literatura reciente escrita, per ejemplo, sobre la policia
orientada a los problemas que no sobre el modelo gubernativo, aunque haya,
tanto desde un punto de vista temporal como territorial, mucho mas realidad
efectiva (organizaciones policiales regidas por sus principios) del segundo que
de la primera. En todo caso es un debate de gran actualidad e incluso con
utilidades practicas. Algunas de lo que aqui se calificaran como estrategias,
negandoseles el calificativo de modelos, pueden aplicarse a diferentes modelos
y servir para comprender mejor la realidad de versiones actuales de estos
modelos. Asi, por ejemplo, en el contexto de los Estados Unidos de América
leer o escuchar que algun cuerpo policial esta llevando a cabo ftolerancia cero
(en aquel contexto quizas mas comunmente denominado Broken Windows
Policing) nos dara informacion bastante concreta sobre qué objetivos,
estrategias y que tacticas se podran encontrar en el mismo. Sea o0 no un

modelo no se puede renunciar a su conocimiento y analisis.

Seguidamente, sera necesario analizar las tendencias en los sistemas
de policia actuales (en el capitulo séptimo), para discernir si existen
problematicas y pautas, comunes o diversas, que los estan afectando y que
permitan aventurar su posible evolucion. Aunque existen ejemplos recientes de
las insuficiencias de las ciencias sociales (incluyendo aqui la economia,
aunque parezca herético) para predecir algunos de las transformaciones vy
crisis que estan padeciendo nuestras sociedades, es cierto que se pueden
detectar tendencias muy marcadas en ciertas evoluciones econdmicas,
sociales y politicas que estan llamadas a tener una influencia relevante en el
mundo de la seguridad y de la policia. Los sistemas de policia han empezado
ya a procurar respuestas a las nuevas problematicas. Una cierta prospectiva
sobre como pueden previsiblemente evolucionar (o tendrian que hacerlo) para
hacer frente a las nuevas circunstancias es consustancial al propésito de este
trabajo y resultara por tanto inevitable. La certeza o la imprudencia de esta

prospeccion solo el tiempo estara en condiciones de confirmarla.
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En ultimo lugar, en las conclusiones, se intentara identificas que ver qué
queda de util en todo lo estudiado sobre los modelos y las estrategias, qué
aspectos de cada uno de los modelos hay que preservar y qué hay que
modificar o compensar, qué contribuciones pueden hacer las nuevas
estrategias policiales aparecidas en los ultimos anos, como pueden influenciar
los modelos. Todo esto se enmarcara en las tendencias identificadas en el
capitulo anterior. Se trata de ver qué aportaciones pueden hacer los diversos
modelos y estrategias policiales al futuro que previsiblemente parece que esta

por llegar.

Este trabajo, debido al origen y trayectoria profesional y docente del que
lo suscribe, estara influenciado por los conceptos y metodologias propias de
dos disciplinas con conexiones pero diversas, como son el derecho,
fundamentalmente el derecho constitucional, y la criminologia. Asi, para un
lector de un perfil muy decantado hacia una de las dos disciplinas existiran
comentarios, argumentaciones y perspectivas que le pueden resultar extranas,
fuera de lugar o heterodoxas. Nada se puede hacer al respecto porque éste es
un bagaje intelectual del que uno no se puede desprender a la hora de llevar a
cabo este trabajo. Esta mezcla de perspectivas, de referencias y de
metodologias son su virtud y, al mismo tiempo, su pecado. Asi, se dara mucha
relevancia a la separaciéon de poderes y al principio de legalidad que son
cuestiones relevantes en el derecho constitucional, pero, al mismo tiempo, no
se partira de la base de que es posible una aplicacion sistematica y completa
de la ley. Puede parecer una contradiccion aunque este trabajo intentara
explicar que son dos niveles diversos: el primero en el ambito de los principios,
el segundo en el de la aplicacion practica y cotidiana de ellos que tiene en
cuenta aspectos socioldégicos que los principios constitucionales ignoran. No
es una tarea facil, es posible (muy probable) que presente lapsus o circulos
que estan muy lejos de ser cerrados. Es un modesto intento de introducir
puntos de referencia de procedencia diversa para abrir nuevas perspectivas, o
aproximar las existentes, que requerira de ulteriores aportaciones tanto del que
suscribe como, sobre todo, de terceros. Parece razonable acercarse a la policia
teniendo presentes los principios propios del derecho constitucional, aunque

éstos resulten insuficientes para conocer sus dinamicas reales asi como sus
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impactos en el bienestar de la sociedad, que no es un aspecto menor (0 no
tendria que serlo). Pero los principios, derechos y garantias constitucionales

constituyen un marco irrenunciable en el que se ha de mover la policia.

Aclaraciones terminoldgicas y bibliograficas

A fin de no molestar al lector en unos casos, o no confundirlo en otros son
necesarias algunas clarificaciones terminolégicas. Es cierto que el lenguaje
politicamente correcto es importante para dar un tratamiento adecuado a
desigualdades sociales que se han plasmado en nuestra manera de hablar y
que los estados democraticos estan intentando resolver o como minimo mitigar.
Es el caso de la discriminacion de género. Nuestro lenguaje acostumbra a
generalizar a partir de los conceptos masculinos de las especies. Asi, el
hombre, el ser humano, los hombres se refieren frecuentemente al género
humano (también masculino), es decir a hombres y mujeres. Los ciudadanos
también es un término usado para hacer referencia al conjunto de persones
que habitan en un territorio. Lo mismo ocurre con los adjetivos y los
pronombres. Todos incluye a los hombres y a las mujeres, los franceses
incluye a todos los hombres y mujeres que poseen esta nacionalidad. Pues
bien, en los ultimos afios se esta llevando a cabo un esfuerzo por incluir
también el femenino para visualizar que también se hace referencia a las
mujeres, que no se las ignora. Asi, se dice todas y todos, los esparioles y las
espariolas, los ciudadanos y las ciudadanas y asi sucesivamente. Es un
esfuerzo loable por utilizar el lenguaje para promover la igualdad, al menos en
el plano de visualizacion linguistica, entre hombres y mujeres, que hay que
compartir. Ahora bien, resulta muy farragoso leer constantemente en un texto,
largo como necesariamente sera éste, hombres y mujeres, los policias y las
policias, y asi sucesivamente. Lo convierten en muy repetitivo, farragoso y lo

alargan innecesariamente. En el trabajo se llevara a cabo un esfuerzo por
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utilizar términos que sean inclusivos, que tengan género femenino en la medida
que sea posible, cosa que también evitara la reiteracion de las mismas
vocablos, cosa que siempre es de agradecer por aquél que tienen la obligacion
de leérselo todo. Asi, se recurrira términos como persona o personas en lugar
de hombres y de la ciudadania o la poblacion en lugar de ciudadanos para
incluir términos de género femenino para mostrar un cierto respeto y
sensibilidad hacia la perspectiva de género. Ahora bien, se renuncia a utilizar
sistematicamente expresiones como las citadas los hombres y las mujeres,
todos y todas, los policias y las policias y otras similares. La dualidad
masculina-femenina puede escaparse en algun caso como muestra de respeto
al lenguaje politicamente correcto, mas no. Considere, por favor, el lector en
caso de utilizacion de plurales o términos genéricos masculinos que se incluyen
tanto a los hombres como a las mujeres, de la misma manera que se hace

cuando se utilizan los vocablos persona o personas o ciudadania o poblacion.

En el mismo sentido, en segundo lugar, aunque se intentara hacer
referencia a las minorias étnicas con términos que no puedan ser ofensivos
para nadie (se utilizara, por ejemplo, el término afroamericanos sobre todo
cuando se refiera a la policia en el contexto norteamericano), también se
utilizara el término negros, ya que en Europa el término afroamericanos resulta,
como minimo, curioso, muy artificial en todo caso. En la misma linea, podra
aparecer en el texto el término gitano, pues hablar de los roma o los romani en
castellano no tiene el mismo nivel de audiencia que, por ejemplo en lengua
inglesa, y resulta mucho mas clarificador utilizar el término gitano. Ninguno de
estos términos sera utilizado en este trabajo con una intencién despectiva hacia
las personas que intenta definir. De la misma manera que si se hace referencia
en algun momento a los blancos no hay voluntad de atribuir al término una
valoracion positiva o negativa. El que suscribe ha afrontado reiteradamente el
tema de la diversidad en el ambito de la policia y se ha posicionado
abiertamente a favor de la igualdad tanto en el acceso a los cuerpo policiales
como en el trato recibido de la policia por parte de los miembros de todos los
colectivos pertenecientes a etnias diferentes de la blanca (posiblemente aqui el
término etnia resulta inadecuado para referirse a las persones cuya piel es de

color palido, pero espero que el lector lo entienda y disculpe la incapacidad
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terminoldgica del autor). No hay, pues, ninguna intencion de ofender con el uso
de esta terminologia. En todo caso, si alguien se siente molesto, las disculpas

van anticipadas.

En tercer lugar, en el texto se utilizara de manera muy frecuente el
término ciudadano-a o ciudadanos sin el sentido propio del derecho
constitucional que se refiere a aquellas personas con plenitud de derechos
politicos, cosa que normalmente excluye a los extranjeros. En este trabajo por
ciudadano hay que entender aquella persona que habita en un territorio con
indiferencia de su nacionalidad. Se utilizara como un término mas para definir

personas, hombres y mujeres, poblacion o residentes.

Es también importante mencionar que se reservara el término modelo
para hacer referencia al concepto ideal de la policia existente en un pais,
ciudad u organizacion policial, aquellos principios de los que se ha partido en el
momento de su creacion y desarrollo (Ponsaers, 2001). En cambio, para
hablar de los cuerpos policiales existentes asi como de la distribucion
competencial entre ellos, su integracion en un conjunto con otros cuerpos o
servicios, se utilizara el término sistema, que define a los elementos que
constituyen un todo con sentido, con algun orden. Asi el modelo francés de
policia hara referencia al concepto ideal de la policia imperante en Francia. El
sistema de policia francés hara referencia a la existencia de diversos cuerpos
policiales, la Gendarmerie, la Police Nationale y las policias locales con
funciones diferentes (aunque en algun caso coincidentes) pero formando parte
de un todo. Asi, sistema hara referencia a la manera en que estan articulados

los servicios de policia, normalmente en el territorio de un estado.

A la hora de citar a las organizaciones policiales se utilizaran las
denominaciones organizacion policial, servicio de policia 'y cuerpo de policia de
manera indiferente para no ser excesivamente reiterativo (ocasionalmente
también el de fuerza de policia, aunque mas raramente). Excepto en los
lugares en que se haga referencia al significado especifico de uno u otro

término, cuyo uso puede tener relacién con el modelo de policia imperante,
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debe el lector considerarlos como sinbnimos, que no contienen ningun juicio de

valor sobre las caracteristicas de la organizacion a la que se refiere.

En relaciéon al sistema de citas bibliograficas utilizado es necesario
sefalar que, aunque se sigue el modelo de la American Psychological
Association (APA), seguido ampliamente en el ambito de la criminologia, se ha
introducido alguna pequefia modificacion del criterio. Asi, a la hora de citar un
obra de uno o varios autores que han tratado el asunto de que se discute o que
se han pronunciado en un sentido determinado, las reglas son muy claras: solo
es necesario, como principio general, citar el nombre del autor y el afo de
publicacion de la obra que, obviamente, ha de aparecer en el listado de
bibliografia al final del trabajo. Unicamente es obligado citar la pagina o paginas
de la obra cuando se reproduce literalmente alguna frase o comentario textual
del autor citado. Aunque se trata de un criterio comunmente aceptado y ya
situa al lector interesado en la obra en que puede encontrar el comentario o
argumentacion de su interés, parece dejar demasiado trabajo de busqueda
cuando el lector quiera localizar alguna expresion especifica y concreta usada
por un autor o datos concretos en relacion a cualquier materia y el articulo u
obra citado tiene una cierta extension. Por ejemplo, si se dice que un autor
aleman utiliza la expresion Definitionsmach der Polizei para definir el poder de
discrecion de la policia, resulta cruel para el lector que pueda estar interesado
en buscar la utilizacién y el sentido del término en una obra que puede llegar a
tener, por ejemplo, cincuenta, cien o doscientas paginas. Parece mas
bondadoso con el lector indicarle la pagina de la obra en la que se utiliza el
término (Aden, 1998, 176). Lo mismo ocurre si se trata de una autor que cita el
porcentaje de efectivos de las unidades de orden publico en el conjunto de
efectivos de una organizacion policial en concreto. Como puede resultar un
dato concreto que algun lector puede tener interés en consultar, la introduccidn
de la pagina de la obra en que lo puede encontrar proporciona una informacién
mas generosa. Por eso el que suscribe estas lineas ha decidido incluir la
citacion del numero de la pagina en estos supuestos adicionales no exigidos
por las normas de la APA. Es cierto, que la identificacion del dato que requiere
esta cita puede ser objeto de criterio diverso y que los del autor y el lector

pueden no coincidir en algun caso. De todas maneras, aceptando que este
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criterio pueda comportar una cierta subjetividad, sera el empleado en este
trabajo con la sana intencion de ayudar a los lectores con necesidades

investigadoras.

Finalmente, hay que sefalar que las citas literales de obras o articulos
que han sido consultados en lenguas diferentes de la castellana han sido
traducidos a esta lengua por el que suscribe, que ha intentado mas que
mantener el tenor literal, respetar su sentido material, esperando haber tenido

acierto en esta empresa.
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CAPITULO PRIMERO

ESTADO, CIUDAD, POLICIA Y SEGURIDAD

1. Los origenes de la policia.

La creacion de la policia tal como la conocemos hoy en dia ha estado muy
relacionada con dos hechos de naturaleza diversa pero no exentos de relacion:
la creacién del Estado, como organizacion politica de las sociedades modernas
que monopoliza el uso de la fuerza legitima en un determinado territorio, y los
procesos de urbanizacion, de creacion de la ciudad en sentido moderno, como

consecuencia de la industrializacion.

El Estado como organizacion politica moderna se crea para garantizar la
seguridad de la poblacidn que integra su territorio. Hobbes, uno de los
idedlogos del Estado Absoluto, que constituye la primera version o forma del
Estado, considera que los hombres son extremadamente peligrosos para ellos
mismos, que tienden a enfrentarse, a luchar y a destruirse (Homo hominis
lupus ist). La funcion del Estado, la que realmente legitima su existencia es
precisamente ésa: evitar esta destruccidn, esta depredacidon del hombre por el
mismo hombre, o, dicho de otra manera, garantizar la seguridad de la
poblaciéon de su territorio (Loubet del Bayle, 2006). Para llevar a cabo esta
funcidn necesitara tener la fuerza suficiente para imponerse a los
depredadores. Por ello el Estado, tal como hoy lo conocemos, se concibe como
organo que monopoliza el ejercicio legitimo de la fuerza con la finalidad de ser
capaz de dominar la fuerza destructiva de la naturaleza humana. Formulado de
otra manera, Maquiavelo algunos afos antes, en El Principe, no se aleja de
este planteamiento: la organizacion politica Estado debe tener la fuerza
suficiente para mantener el orden en su territorio de manera incontestable e

indestructible, sin reparar en medios ni formas. Lo fundamental es que haya un
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principe capaz de imponerse, que sea capaz de amedrentar para conseguir

comportamientos normativos (Brotat, 2014).

La manera y los medios con los que los poderes publicos llevaran a cabo
el mantenimiento del orden y la seguridad variaran con el tiempo, a la luz de la
modificacion de las finalidades del Estado asi como de los valores en que éste
se fundamenta y legitima. Asi, en un primer momento el uso de esta fuerza
estatal irresistible estara en las manos de las organizaciones mas o menos
militares al servicio del rey, principe o emperador (Behr, 2006). Como las reglas
del juego no seran diferentes para el mantenimiento de la seguridad interna y la
exterior, los ejércitos o cuerpos similares podran llevar a cabo ambas
funciones. Seguridad y defensa no presentaran diferencias sustanciales tanto
en su concepcion como en los medios utilizados para su garantia. No existia
ninguna dificultad para que asi fuera, puesto que el Estado Absoluto se
legitimaba garantizando la seguridad de los subditos con independencia de los
medios utilizados. Hobbes (1651/1980) sélo aceptaba el derecho de rebelion de
los subditos cuando el poder politico no fuera capaz de garantizarles su
seguridad sin importar la intensidad de la fuerza utilizada ni la manera de

ponerla en practica.

La situacion cambiara de manera notoria a partir de las revoluciones
liberales (muy especialmente la francesa en la Europa continental) que ya
desplazaran la funciéon del Estado de la seguridad puramente fisica a la
proteccion de los derechos individuales de sus miembros, entre los cuales, la
libertad, la vida y la propiedad tendran una relevancia notoria (Guillén, 2012).
No se abandona la idea de que el Estado ha de garantizar la seguridad, pero
se identifica ésta con el goce pacifico de los derechos citados. A partir de este
momento no se pueden aplicar en la seguridad interna la misma dinamica y los
mismos principios que en la seguridad exterior. La funcion de seguridad interna
(funcién de policia, como se vera mas adelante) no podra garantizarse
utilizando las dinamicas de la guerra, que son las que presiden la garantia de la
seguridad exterior. El dialogo de la seguridad no podra ser amigo-enemigo, en
el que todo vale para destruir al enemigo de la patria. La seguridad interior se

basara en un didlogo Estado-Ciudadano en los que el destinatario activo y
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pasivo de la accién del Estado es un ciudadano, titular de derechos, la garantia
de los cuales es la misma funcién legitimadora del Estado (Curbet, 2009;
Guilléen, 2012; Martin, 1990). Una plasmacion muy clara de esta idea la
tenemos en el articulo 12 de la Declaracién de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 1789 que establece “La garantia de los derechos del hombre y
del ciudadano necesita de una fuerza publica. Esta fuerza se instituye, por
tanto, para el beneficio de todos y no para utilidad particular de aquellos que la
tienen a su cargo”. El caracter necesario y publico de esta fuerza queda
refrendado por el articulo siguiente, el 13, que establece “Para el
mantenimiento de la fuerza publica y para los gastos de administracion, resulta
indispensable una contribucion comun; ésta debe repartirse equitativamente
entre los ciudadanos, proporcionalmente a su capacidad”. Es decir, es
necesario crear una fuerza publica, al mantenimiento de la cual han de
contribuir todos los ciudadanos a través de los impuestos, que tendra como
funcién la proteccién de los derechos de los ciudadanos (los que la sostienen
econdmicamente) y no el servir a aquellos que ostentan los poderes publicos y
la dirigen. Esta funcidén no tiene absolutamente nada que ver con la defensa del
Estado, con las dinamicas de la guerra. Muy posiblemente éste es el punto de
inflexion politico que establece las bases para la creaciéon de cuerpos u
organizaciones que se encarguen de garantizar la seguridad interna a partir de
postulados, estrategias y técnicas diversas de las militares, pero el proceso
sera todavia largo y tortuoso (Jar, 2000). El texto es coherente con el discurso
de uno de los personajes mas relevantes, desde el punto de vista del discurso
ideoldgico, de la Revolucion, Emmanuel Sieyés, que habia defendido
abiertamente la necesidad de apartar al Ejército de la responsabilidad del orden
interno y de establecer una fuerza interior y legal capaz de garantizar los
derechos de los ciudadanos (Gleizal, Gatti-Domenach y Journés, 1993). Asi,
como principio, la seguridad interior quedara en manos de la policia, mientras

que la exterior, la defensa, quedara en manos del Ejército®, que sera el Unico

* Morales (1988, 170) relata una situacidn muy curiosa teniendo en cuenta el papel de los
militares en el siglo XIX espafiol. Segun este autor, el mismo ministro de la guerra, responsable
del ejército, desbordado por la utilizacion del ejercito en tareas policiales, habria solicitado por
escrito de fecha 31 de diciembre de 1843 al ministro de la gobernacién, responsable de la
policia, que organizara una fuerza policial que bajo su direccion se hiciera cargo de las tareas
policiales que estaba llevando a cabo el ejército. Sin negar veracidad al texto citado por
Morales, no parece que ésta fuera la postura predominante en el ejército espanol de la época,
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que realmente hara la guerra (Bowling y Sheptycki, 2012). En la practica, la
complejidad de las situaciones en determinados momentos, con notables
alteraciones del orden publico debido a conflictos sociales y politicos, no sélo
retrasara la desmilitarizacion efectiva de las fuerzas de policia que en algunos
casos no se producira hasta bien entrado el siglo XX, sino que no se renunciara
a recurrir al Ejército eventualmente en temas de orden publico. Sin embargo, la
torpeza e incapacidad de las fuerzas militares para hacer frente a los nuevos
conflictos de orden publico en términos diferentes a los propios de la guerra
facilitara, en algunos paises, la separacién entre la policia y el ejército. Asi, en
Inglaterra la brutalidad de las intervenciones militares en incidentes de orden
publico, como fue el caso de la masacre de Perterloo en el afio 1819 (Reiner,
2000,18), favoreceran los procesos de civilizacion de las funciones de policia
(Behr, 2006). EIl recurso al Ejército, muy presente en los momentos de crisis
durante todo el siglo XIX, acaba frecuentemente resultando peligroso por las
consecuencias de las intervenciones militares, poco aptas para afrontar los
problemas de orden publico con los parametros propios e indispensables de los
estados de derecho en proceso de consolidacién. El excesivo numero de
victimas que provocaban no hacia sino multiplicar los conflictos y agravar las

crisis politicas.

Una solucién frecuente sera mantener cuerpos policiales que, aunque
apliquen estrategias y métodos policiales, conserven la estructura y disciplina
militares. Como afirma Bertaccini (2009), el mantenimiento de cuerpos
policiales de naturaleza militar (la Gendarmerie Nacionale en Francia, la
Guardia Civil en Espana, los Carabinieri en ltalia o la Guarda Nacional
Republicana en Portugal, entre otros, Barcelona, 1997; Guillén, 2012) parece
proporcionar a las clases dominantes un mayor grado de seguridad ante las
graves turbulencias sociales, ya que los percibian como mas disciplinados y
efectivos a la hora de mantener el status quo politico y social. De todas
maneras, los cuerpos policiales de naturaleza y estructura militar que han
sobrevivido hasta nuestros dias se encuentran normalmente bajo la direccidn

de las autoridades civiles de interior.

sobre todo comprobando la lucha enconada que se produjo pocos meses después para
imponer el estatuto militar a la Guardia Civil (Lopez Garrido, 1982; Ballbé, 1983).
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Por otra parte, quizas como contrapeso, las organizaciones policiales de
naturaleza civil adoptaran, como se vera mas adelante, la jerarquia, disciplina y
estructuras militares, ya que en general las organizaciones policiales
presentaran piramides muy altas, con abundantes categorias y escalas, que
s6lo en parte, moderaran la tendencia a la estructura altamente piramidal del
Ejército. Es significativo que, a la hora de crear la policia civil de referencia, la
Policia Metropolitana de Londres, Robert Peel nombré como maximos
directores de la nueva organizacion, a un jurista relevante, Richard Mayne,
junto a un militar muy prestigioso, Charles Rowan, que habia participado en las
guerras y batallas mas relevantes de la época (incluyendo Waterloo), para que
organizara la nueva policia con una disciplina similar a la militar (Reiner, 2000,
18). En todo caso, con estructura militar o civil, las revoluciones liberales ponen
sobre la mesa la necesidad de diferenciar la defensa del Estado de la
proteccion de la seguridad interior, considerandolas dos funciones
diferenciadas que requieren organizaciones diversas. Establecen las bases que
justificaran la creacién de las organizaciones policiales tal y como las
conocemos hoy en dia. No es casualidad que las fechas de creacion de las
organizaciones policiales pioneras se situen en este contexto historico (el siglo
XIX).

Paralelamente, en la medida en que los procesos de urbanizacion,
consecuencia directa de las diversas revoluciones industriales, se aceleran y
las antiguas comunidades se desintegran y se empiezan a configurar las
ciudades como las conocemos hoy en dia, la seguridad no pueden provenir de
los controles internos, del control social informal o del voluntarismo de los
ciudadanos a tiempo parcial ni puede estar en manos privadas (0, como
minimo, no integramente en sus manos). Las comunidades antiguas
acostumbraban a ser poco numerosas, con escasa movilidad, actividades
economicas muy simples, regidas por normas muy basicas, conocidas por
todos. El control del cumplimiento de estas normas, mayoritariamente de origen
consuetudinario, que eran la base de la subsistencia y continuidad del grupo,
se llevaba a cabo a través de controles internos y de controles externos

informales (Loubet del Bayle, 2012). Asi, la moral, normalmente religiosa,
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ensefiaba deberes conductuales que todos tenian que respetar. La asimilacion
de estos mandatos morales implicaba la existencia de un control interno, en la
conciencia de cada uno, que favorecia el cumplimiento de las normas como
obligacion interna. No robaban, no agredian a los otros o no mantenian
relaciones sexuales con personas de su misma familia porque les habian
ensefiado que era una conducta inmoral, era un limite, un control interno, que
ellos habian asumido como un valor moral a respetar. En caso de que los
controles internos no bastaran, existirian controles sociales externos que serian
suficientes para mantener las conductas dentro de cauces normativos que no
impidieran la armonia de la comunidad asi como su continuidad en el tiempo.
La misma religidén, a través de sus sacerdotes, podia constituir un elemento de
control externo que acusaba como pecadores a aquellos que incumplian sus
mandatos, pudiendo llegar a imponer incluso sanciones mas graves, propias
del control formal, en aquellos paises y épocas en que la religion y el poder
politico se confundian. Es decir, aquellos que no habian acabado de asumir
como valores propios los de una determinada moral religiosa, podian seguir
igualmente sus mandatos para evitar el reproche mas o menos publico de los
representantes de la confesion correspondiente. Ademas, los miembros de las
comunidades se conocian y vivian en el mismo lugar durante diversas
generaciones. Las personas adultas en las familias, los ancianos en la
comunidad e incluso los meédicos, como personas respetadas por su
contribucion a la salud de la poblacion, ejercian funciones de control social
informal, en algunos casos muy proximos al control formal, que garantizaban
una convivencia mas o menos armoniosa. Si excepcionalmente se producia un
hecho mas grave, con uso de la violencia y habia que afrontar algun
delincuente peligroso, los hombres de la comunidad podian organizarse para
perseguir y capturar al malhechor. Se trataba de hechos esporadicos y las
actividades econdmicas que los miembros de la comunidad llevaban a cabo les
permitian tiempo para dedicar a la garantia de la seguridad del grupo. Si esta
excepcionalidad era todavia mayor y los propios miembros de la comunidad no
podian garantizar la seguridad, los soldados del senor feudal, del rey o
emperador podian acabar reconduciendo la situacidon. Todos estos

mecanismos garantizaban que los miembros de la comunidad pudieran llevar a
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cabo sus actividades sin ataques graves contra sus personas o bienes (Boldt y
Stolleis, 2012).

Cuando estas comunidades desaparecen o se transforman en grupos
mas numerosos, con mucha mas movilidad de sus miembros y con unas
actividades economicas mas complejas, que requieren mucha mas
especializacion y una dedicacion horaria mas rigida, los controles descritos
dejan de ser viables y eficaces. Al entrar en contacto personas de procedencia
diversa que comparten un mismo territorio pero que no se conocen
previamente ni tienen lazos de ningun tipo, la regulacion de la vida en comun
no viene dada, sino que hay que construirla de nuevo. Las normas ya no son
tan simples, no son de elaboracién consuetudinaria sino que siguen procesos
especificos con o6rganos formales de aprobacion y requieren de alguna
publicidad para el conocimiento de los miembros de la sociedad a la que van
dirigidas, ya que no son ancestrales que pasan de generacion en generacion,
sino que en muchos casos incorporan nuevos mandatos. En este contexto se
hace necesaria la creacion de instituciones formales de control social. Es decir,
instituciones que con caracter permanente y profesional se dediquen a
asegurar el cumplimiento de las normas necesarias para garantizar la
convivencia y la supervivencia de la sociedad y, en caso de producirse
infracciones, a perseguir y denunciar a sus autores. Entre estas instituciones
de control social formal destacan la Administraciéon de Justicia y la Policia con
funciones complementarias. Asi, la policia es uno de los mecanismos de
control social formal posibles, no el unico (Reiner, 2000; Loubet del Bayle,
2012; Boldt y Stolleis, 2012), ya que le han precedido y coexisten con ella otros

cuerpos e instituciones dedicados al control formal.

Las nuevas realidades urbanas unen en los mismos espacios a
personas de origen diverso, con valores y perspectivas diferentes, sin lazos
sociales previos, y que no se conocen entre si. Ademas, una vez constituida y
consolidada la nueva realidad urbana, la movilidad de las personas se
incrementara progresivamente, los itinerarios del domicilio al lugar de trabajo se
iran alargando y la posibilidad de cambiar de residencia se convertira en una

situacion muy frecuente. Todos estos factores dificultaran el establecimiento de
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comunidades en el sentido anterior y necesitaran de nuevos mecanismos
sociales de control, formales en este caso. Este proceso de urbanizacién, que,
por otra parte, multiplicara las posibilidades de desarrollo personal y social de
las personas al tiempo que posibilitara el establecimiento de servicios
impensables en las realidades rurales®, exigira la presencia del poder publico
que tendra que tener la posibilidad de imponer el orden, mantener la
observancia de las normas y sancionar su incumplimiento de manera que nadie
pueda resistirse®, imponiendo el orden que el Estado esta llamado a mantener
(Feltes, 2006). Es decir, usando la fuerza si es necesario. Este sera el contexto

en que las policias apareceran en el mundo occidental.

La proteccidon de la seguridad de las nuevas ciudades sera la finalidad
principal para la creaciéon de la policia (Boldt y Stolleis, 2012; Grol3, Frevel y
Dams, 2008,). La policia se concibe como un instrumento para mantener la
seguridad a través de la vigilancia y la amenaza de sancién (Reiner, 2000, 3)
La irrupcion de multitud de trabajadores industriales venidos de zonas rurales
gue se amontonan en barrios improvisados, aparentemente sin orden ni control
alguno, infunden temor en las clases dominantes que promueven la creacion
de una institucion permanente de control formal (Bertaccini, 2009). Las normas
de los poderes publicos adquieren una relevancia mayor, al tiempo que las
conquistas politicas requeriran que las normas aprobadas por los
representantes de la poblacién (el Parlamento) sean aplicadas por encima de
los valores y los principios de los diversos grupos existentes en la sociedad.

Las dinamicas politicas, sociales y econémicas haran que los conflictos sean

*Es importante aclarar que la urbanizacion en su conjunto es un proceso de desarrollo de
nuestras sociedades, que ha aportado una mejora de la calidad de vida. El problema radica
que, al lado del factor progreso que la urbanizacién significa, se ha generado una cierta
desorganizacién de las sociedades preexistentes, que ha requerido una atencion en el ambito
de la seguridad por parte del poder publico. Pero esto ha sido debido a las desestructuraciones
que han tenido en lugar durante el proceso, no porque la realidad urbana en si, la ciudad, sea
la causa del delito y de la inseguridad. Como muy bien apunta Carrién (2009), la causa de la
violencia existente en los entornos sociales no es responsabilidad del hecho urbano, sino de
las deficiencias estructurales que hay en su seno. Dicho de otra manera, es posible construir
entornos urbanos donde la convivencia pacifica tenga un caracter ampliamente mayoritario.
°La vigencia de esta necesidad de reforzar los mecanismos de seguridad en los procesos de
urbanizacién ha venido reforzada algunos siglos después, cuando el programa de Naciones
Unidas responsable de promover los asentamientos humanos sostenibles, ONU-Habitat, ha
creado el programa Ciudades mas seguras, para promover la seguridad en los procesos de
urbanizacién, una vez constatado que algunos de estos procesos estaban fracasando por la
falta de seguridad en los nuevos espacios urbanos debido a los altos niveles de delincuencia,
incluso violenta (Medina, 2011).
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mas frecuentes, incluso con episodios de alteraciones significativas del orden
publico (Jar, 2000). Por otra parte, empezaran a aparecer innovaciones
técnicas y todo ello comportara también una sofisticacion de la desviaciéon, de
la delincuencia (Boldt y Stolleis, 2012). Para hacer frente a estos nuevos retos
sera necesario reclutar y organizar grupos estables, con una formacion
adecuada que se dediquen de manera profesional® al mantenimiento de la
seguridad en las nuevas realidades urbanas, manteniendo las conductas
desviadas y asociales dentro de limites que no impidan a la poblacion llevar a
cabo sus actividades basicas y necesarias (siendo éste un concepto abstracto
y cambiante en funcion del tiempo y del lugar). Bittner (2005, 152) lo explica
con mucha claridad: “la urbanizacion trajo consigo la necesidad de
regulaciones formales explicitas porque la vida de la gente que vive en las
ciudades esta repleta de oportunidades para infringir las normas y hay
numerosos incentivos para evitar su cumplimiento. Lo primero es consecuencia
de la concurrencia de grandes cantidades de personas, lo segundo de la
distancia social entre ellos”. En el mismo sentido Forst (1999, 5), centrandose
mas en el caso inglés, afirma: “La revolucién industrial atrajo muchos miles de
personas a las ciudades industriales a finales del siglo XVIII y principios del
XIX, creando una gran necesidad de proteccion policial —el sistema de
vigilancia britanico, privado y deficientemente organizado, la Association for the
Prosecution of Felons (Eliot, 1991) se habia mostrado incapaz de ofrecer una
respuesta efectiva a las demandas de seguridad derivadas de la nueva

situacion-"

La relacion entre la policia y el proceso de urbanizacidén se evidencia en
su nombre, policia, que deriva de los vocablos griegos polis que identifica a la
ciudad y de politeia referida al gobierno de la ciudad en su conjunto y el orden
que deriva de él (Martin, 1990; Loubet del Bayle, 1998). Pero luego se
extendera a ambitos mas amplios y generales de gobierno del Estado. Asi,
como indica lzu (1991, 29), se hara referencia al lus polizei como “un derecho y

un deber del soberano de procurar coactivamente la felicidad de sus subditos.

6 Aqui con el adjetivo profesional no se pretende hacer referencia a ningin modelo policial, sino
a personas se dedican profesionalmente, aplicando unos conocimientos y técnicas, recibiendo
una remuneracioén por ello.
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Este derecho no tendra limites y se realizara habitualmente a través de reglas
de policia”. Es preciso destacar como el término policia tiene un sentido mas
amplio que el de la organizacién policial a la que también define. Policia es en
general el mantenimiento del orden del buen gobierno de la cosa publica
(Guillén, 2012; Morales, 19887), el orden y buena disposicion de todos los
miembros de una colectividad (Martin, 1990, 96) o el equivalente aleman guten
Ordnung eines Gemeinwessens (Boldt y Stolleis, 2012, 4). Aun actualmente el
Derecho Administrativo nos habla de las funciones de policia de la
Administracion, entendiendo por tales no unicamente las que lleva a cabo la
policia (que, obviamente, también estan incluidas), sino la funcién
administrativa de supervision y control de la normativa que regula las diversas
actividades en que el Derecho ha detectado intereses publicos (y, por tanto,
administrativos) para asegurar su cumplimiento, y, en caso de infraccion,
proceder a su sancion. Estas funciones lo son también de control social y los
cuerpos de funcionarios que las desempefan llevan a cabo funciones de
control social formal, cosa que muestra que, como se ha avanzado, la policia
no ostenta el monopolio de las funciones formales de control que pueden llevar
aparejado el uso de la coercion estatal legitima. Sin ir mas lejos, los
inspectores de Hacienda, los jueces y magistrados o los inspectores de trabajo
también constituyen instrumentos de control formal que pueden implicar la
imposicion de mandatos que afectan a los bienes y las personas (Guillén,
2012).

Este proceso de transito hacia lo publico de la seguridad, de su paso
progresivo a manos del Estado, sera gradual, no se aplicaran los postulados

tedricos que atribuyen al Estado el monopolio del uso de la fuerza desde el

" Este autor explica como las primeras estructuras ministeriales espafiolas en el siglo XIX
partian de esta idea de policia como buen gobierno, ya que el ministerio al que se atribuian las
funciones de policia, recibia frecuentemente denominaciones como Ministerio de Gobernacién,
Administracién Civil o Publica o Fomento, y que solian desempefar, ademas de las funciones
de policia y seguridad, el fomento de la riqueza, la administracién y régimen de las cosas de
aprovechamiento comun, los establecimientos de caridad y beneficencia o el gobierno
econdmico de los pueblos y el cuidado de su administracion. Es decir, el concepto amplio de
policia no es un concepto antiguo, sino que ha estado vigente hasta épocas histéricas muy
recientes. En esta direccidn, la denominacion de Ministerio de Gobernacién para el ministerio
encargado de la seguridad perduré hasta el final del franquismo, incluso algunas comunidades
auténomas, (por ejemplo, Cataluna en los primeros afos de autonomia) adoptaron esta
denominacion para la consejeria dedicada a temas de seguridad y en ella se incluia también el
régimen local, entre otras materias, lo cual abona el concepto amplio de policia.
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primer momento en todos los casos ni lugares, sino que seguira un proceso
paulatino de implantacion que llegara hasta nuestros dias y que, curiosamente,
como se vera en el capitulo séptimo, ahora se encuentra en fase de retroceso,
retornando, por una parte, algunos ambitos de la seguridad a manos privadas
(Zender, 2006). En este proceso habra diversos momentos de inflexion que
influiran notoriamente en la configuraciéon de la seguridad y de los cuerpos o
servicios encargados de su mantenimiento (Guillén, 2012). Bertaccini (2009)
considera que la creacion de la policia, en si misma, constituye un punto de
inflexion en el paso de la seguridad de la esfera privada a la publica. Este
proceso se vera muy influido por la evolucion de la propia organizacién estatal.
Las diversas formas de Estado afectaran a los conceptos de lo publico y de lo
privado asi como a los limites de la accidén estatal a la hora de garantizar la
seguridad de los ciudadanos, es decir, a los medios que el Estado puede

utilizar legitimamente para ello.

Existe un cierto consenso en el hecho que los ambitos en que el poder
publico, se hara cargo de manera mas temprana de la seguridad seran los
espacios publicos, el orden externo, dejando en manos privadas numerosos
hechos y circunstancias que hoy son consideradas claramente como publicas
(Reiner, 2000), admitiendo incluso una cierta autoayuda (realizacion del propio
derecho) para asuntos (incluso delitos) considerados menores (Cox, McCamey
y Scaramella, 2014; Robert, 2003). En los casos en que aun quedaban
vestigios de comunidad (los ambitos menos urbanos, mas rurales), los nuevos
cuerpos policiales tenian como funciéon controlar a los externos, a los
desarraigados, los que no pertenecian a la comunidad, ya que los conflictos
internos, entre los miembros de la comunidad ya obtenian su solucion dentro
de ella misma (Loubet del Bayle, 2012; Robert, 2003;). Brodgen (2005)
sostiene que la verdadera primera y fundamental funcion de la policia seria
supervisar a los emigrantes pobres, a los vagabundos que se movian de un
sitio a otro, que eran vistos como un peligro creciente, porque al no pertenecer
a la comunidad no estaban bajo su control. Es decir, la finalidad de la creacién
de la policia habria sido mucho mas el control de la poblacion (de sus
movimientos) o de algunos de sus grupos, los que Bittner (1970) califica como

clases peligrosas, que no la lucha contra el crimen. En este contexto, la
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prevencion y la investigacion de los delitos sera una actividad privada en
algunos casos hasta principios del siglo XX%. Eran las personas afectadas las
que contrataban investigadores o detectives que, por encargo suyo, intentaban
aclarar el caso, identificar al delincuente y ponerlo a disposicion de la justicia, o
simplemente imponian a sus empleados la vigilancia y protecciéon de sus
bienes como una de sus funciones (Robert, 2003). En los inicios de algunos
cuerpos de policia ya modernos incluso estos cuerpos investigaban casos a
peticiéon y con financiacién de personas privadas (Zender, 2006). Es decir, la
implantacion efectiva de este monopolio del uso de la fuerza en el ambito de la
seguridad tal como lo conocemos hoy en dia, sera un proceso gradual y largo,
en el que en un primer momento la lucha contra la delincuencia tendra un papel
residual (Crawford, 2008).

Aunque hay precedentes anteriores (entre ellos el cuerpo de los Mossos
d’Esquadra en Catalufia®) se puede afirmar que, con caracter general, las
policias, en sentido moderno, aparecen con vocacion de consolidarse como
agencias de seguridad predominantes en los albores del siglo XIX y se
consolidan durante él. Asi, por ejemplo, con la excepciéon de la Gendarmerie
Nationale que se crea el ano 1791, aun en el siglo XVIII (Brotat, 2014, 135), la
policia de la ciudad de Glasgow se crea el ano 1800, el Royal lIrish
Constabulary el ano 1822 (Newburn, 2007) y en Espafa se crea por Real
Cédula de 13 de Enero de 1824 la Policia General del Reino (que tendra una
vida corta y convulsa, Morales, 1988). Asimismo, de todos es conocida la

creacion de la Policia Metropolitana de Londres en el afio 1829'°. También se

8 Forst (1999, 19) va mas lejos y mantiene que la policia nunca, ni en épocas recientes, ha sido
la responsable principal de hacer frente a la delincuencia, bien sea a nivel de prevencién o de
investigacion: “las funciones centrales de la policia -preservar el orden y la paz domésticos,
prevenir y responder a los delitos- han sido siempre llevadas a cabo primaria, fundamental y
predominantemente por medios privados. Incluso en los periodos en que el numero de
efectivos de la policia superaba a los de la seguridad privada, la gran mayoria de las
actividades y gastos relacionados con la delincuencia han sido privados. La mayoria de los
delitos no son denunciados ante la policia”.

o Aunque hay ciertas discrepancias entre los historiadores, parece haber evidencias suficientes
para situar su nacimiento entre los afios 1719 y 1721 (vid. Papell, 1999; Sales, 2005). Su
existencia estara cefiida durante algun tiempo a unas zonas muy concretas del territorio catalan
y no seran el Unico cuerpo con funciones de policia, que tendran que compartir con el Ejército,
la Inquisicion y los vecinos organizados en milicias, somatenes o en gremios (Sales, 2005).

10 Afilo en que también se crea en Espafa, con funciones mas especificas y limitadas el Real
Cuerpo de Carabineros de Costas y Fronteras, que sobrevivira hasta el afio 1940 en que es
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constata la existencia de una policia de la ciudad de Berlin en aquellos afos
(Boldt y Stolleis 2012, 14). En el afo 1843 se crea la Guardia Urbana de
Barcelona (Fernandez e Yniguez, 2014, 166), un ano después, en 1844, se
crea la Guardia Civil espafiola (Lépez Garrido, 1982; Ballbé, 1983; Morales,
1988) y al afio siguiente, 1845, el Departamento de Policia de la ciudad de
Nueva York (Silverman, 1999, 25). Cox, McCamey y Scaramella (2014, 19) nos
confirman que el grueso y la estructura de las policias municipales de los

Estados Unidos estaban consolidados a mediados del siglos XIX.

Las nuevas policias se haran cargo, con una cierta inmediatez,
primordialmente de la seguridad, del orden, en los espacios publicos. Se trata
de los espacios en que se lleva a cabo la convivencia que hay que garantizar,
para el buen funcionamiento de la sociedad y del sistema econdmico. Sin
embargo, los mecanismos de control social preexistentes no desapareceran,
sobre todo en las comunidades pequefias que subsisten durante algun tiempo,
solo las areas mas urbanizadas, mas ciudad en sentido actual, quedaran en
manos de la policia y las normas externas (Brotat, 2014). Los sistemas mas o
menos voluntarios preexistentes, que podian estar minimamente formalizados
en su funcionamiento, conviven en los primeros anos de creacién de las
modernas policias (como sefialan Robert, 2003; Zender, 2006; y para Catalufna
Sales, 2005). Son notoriamente conocidos los supuestos en que los mismos
vecinos se ayudaban en caso de personas que les representaran una amenaza
asi como la frecuente existencia de voluntarios para misiones de seguridad
especiales, aun en los primeros anos de existencia de policia publica. El
somatén en el caso de Catalufia o la milicia en los casos espanol (Morales,
1988) y francés (Loubet del Bayle, 2012) con funciones de seguridad interior o
exterior segun los casos (Morales, 1988), asi como las patrullas de esclavos en

los estados del sur en los Estados Unidos de América (Archbold, 2013™)

integrado en la Guardia Civil. Su mision fundamental era la lucha contra el contrabando
(Morales, 1988).

11 Se trataba de patrullas de civiles, tipo milicia, que vigilaban que los esclavos no escaparan de
las propiedades a que pertenecian y que respetaran las normas establecidas por los
propietarios. Los integrantes de las patrullas eran hombres libres. El nombre de las patrullas
viene de su finalidad: controlar a los esclavos, aunque también, eventualmente, podian llevar a
cabo funciones de represion de la delincuencia. De hecho, estas patrullas habian formado
parte originariamente de las milicias coloniales, organizadas por los gobernadores para
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muestran esta idea de organizaciones voluntarias sin estructura estable y que
se ponen en marcha o quedan aletargadas en funcién de las circunstancias.
Incluso no era infrecuente que la propia policia publica pudiera recabar la
colaboracion de estos grupos en casos concretos. Aunque no sea una fuente
cientifica, es una escena reiterada en la filmografia americana del género
Western como los sheriffs recababan el apoyo de ciudadanos voluntarios para
perseguir delincuentes o para proteger las poblaciones. Aunque se trata de
ficcion, hay que pensar que existe una alta probabilidad de que la reiteracién de
estas escenas cinematograficas tuviera alguna relacién con lo que habia
ocurrido en la realidad. Ademas, este planteamiento resulta perfectamente
coherente con el tenor de la Segunda Enmienda de la Constitucion de los
Estados Unidos de América, que, como recuerda Brotat (2014), establece la
necesidad de la existencia de una milicia ciudadana asi como el derecho de los
ciudadanos a portar armas para garantizar su seguridad. Parece que el propio
texto constitucional de los Estados Unidos de América esta pensando en la

colaboracion de los ciudadanos en el mantenimiento de la seguridad.

Asi, resumiendo, la aparicion de la policia en un sentido moderno, del
servicio proveedor de seguridad del que aqui hablamos, esta intimamente
ligada al proceso de implantacion y desarrollo del Estado (Crawford, 2008),
especialmente a su version liberal, y al proceso de urbanizacion derivado de la
industrializacion (Brotat, 2014). Las posteriores evoluciones del Estado iran
modificando el sentido, las funciones y el marco en el cual la policia actua. En
esta direccién Bertaccini (2009) relaciona directamente algunas reformas de los

modelos de policia con cambios sustanciales en el modelo de Estado.

mantener la seguridad y reprimir la delincuencia. Segun la autora citada la primera patrulla de
esclavos de la que se tiene conocimiento seria la de Carolina en el afio 1704.
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2. Elementos definitorios de las funciones de la policia.

Una vez descritos sintéticamente los origenes de la policia asi como las causas
y circunstancias que favorecen su creacion como un organismo significativo de
control social formal, es conveniente intentar descifrar de manera mas concreta
que en el epigrafe anterior cuales son las funciones que la policia lleva a cabo
en nuestras sociedades. Se trata de articular una definicion funcional de la
policia que sirva de marco al presente trabajo. Para decirlo en terminologia
inglesa, hay que empezar definiendo en qué consiste el policing, vocablo que
no tiene parangoén en la lengua castellana (policear podria ser una opcion pero
se trata de un término inexistente). Parece que ha de ser una empresa sencilla,
ya que todo el mundo conoce (0 cree que conoce) bien las funciones de la

policia y, por tanto, definirlas ha de ser una actividad rutinaria y sencilla.

Hay que empezar afirmando que la policia lleva a cabo una funcion
social, ya que “sin sociedad no hay policia” (Loubet del Bayle, 2012, 115), sin
una organizacion social (sea el Estado u otra) no existira la necesidad de vigilar
formalmente, institucionalmente, el cumplimiento de las normas sociales para
asegurar la supervivencia del grupo (Kelsen, 1981). Parece evidente pero es
bueno recordarlo porque esta relacion intrinseca entre policia y sociedad

ayudara a comprender el sentido de los modelos de policia.

Posiblemente la mayoria de la ciudadania relacionaria la actividad
policial con la lucha contra la delincuencia. Esta parece ser la finalidad que
motivo en su dia la creacion de la Policia Metropolitana de Londres, segun la
criminologia calificada de oficialista (citada por Reiner, 2000), y de las policias
alemanas (Boldt y Stolleis, 2012). Los nuevos suburbios londinenses y de las
ciudades alemanas, crecidos en forma de aluvion como consecuencia de la
revolucion industrial habria reunido, segun esta version, a gente de mal vivir, de
costumbres depravadas y proclives al delito que ponian en peligro la seguridad
de la sociedad en su conjunto (o, si se quiere, de las clases bienestantes). En
realidad, la lucha contra la delincuencia (prevencion y represion) es un

elemento omnipresente en las funciones de la policia. Incluso hay, como se
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vera, modelos de policia que la preconizan como practicamente la unica
funcién de la policia, como su gran misién. Sin perjuicio de dejar para capitulos
posteriores una reflexion mas en profundidad sobre la relacién objetiva que se
puede establecer entre la policia y la delincuencia, se puede ya afirmar que,
como minimo, no es la unica funcion de la policia. Para muchos, entre los que
se encuentran Bayley (2005) y Newburn (2007), es una funcién que en ningun
caso supera el 20% de las actividades policiales. Segun estos autores la
situacion descrita en el proceso de creacion e implantacion de las policias
modernas se habria mantenido hasta nuestros dias. La policia se dedicaria aun
predominantemente a patrullar los espacios publicos en un uniforme que los
distingue de la ciudadania, velando por la armonia y el cumplimiento general de
las normas. Bayley (2005) se basa en una investigaciéon empirica llevada a
cabo algunos afos atras en 28 organizaciones policiales de cinco paises
occidentales. Destaca el hecho de que el porcentaje de personal policial
atribuido a las unidades o divisiones de investigaciéon solo llega al 20% en el
caso de Japon, siendo inferior en los otros cuatro paises estudiados (Australia,
Inglaterra y Pais de Gales, Canada y los Estados Unidos de América). El
estudio tuvo en cuenta también las tareas concretas que llevaban a cabo una
vez asignados a un servicio o unidad en particular. Es decir, el estudio
contemplaba no unicamente la funcién genérica de la unidad o servicio a la que
los efectivos eran asignados sino las tareas concretas que llevaban a cabo en
ellas. Anteriormente una encuesta llevada a cabo en los afos setenta del siglo
pasado entre policias municipales de los Estados Unidos también se concluia
que el personal uniformado, que no lleva a cabo tareas de investigacion
criminal (o lo hace de manera ocasional y superficial) constituye un promedio
del 86,5 % del total de los efectivos policiales (Bittner, 2005). Newburn (2007)
a partir de los datos de la British Crime Survey, constata que sélo un 18% de
los contactos entre el publico y la policia tienen su razén de ser en algun hecho
delictivo, aunque el mismo autor reconoce que en los ultimos afos se ha
incrementado el acento en la lucha contra el delito en las actividades de la

policia.

Es decir, segun la criminologia dominante, la investigacion criminal no

constituye la dedicacion principal de la policia, ya que la mayoria de las
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actividades policiales todavia estan destinadas a garantizar el orden y la
tranquilidad, sobre todo en los espacios publicos, funciones que también
pueden calificarse como de seguridad ciudadana. El mantenimiento del orden,
de la tranquilidad o de la seguridad ciudadana no excluye la prevencion y
persecucion del delito, ya que en el curso de la patrulla se pueden prevenir
delitos e identificar y detener delincuentes, pero incluye muchas mas tareas y
funciones. Cuantas y cuales es dificil determinarlo de manera definitiva, ya que
no estan en ningun caso bien definidas. Resulta evidente que la vigilancia del
cumplimiento de la normativa administrativa esta entre ellas, cosa que ya
desorbita el ambito de actuacion si se tiene en cuenta la vasta produccion
normativa de nuestras sociedades y la actuacién intensiva que se requiere de
la policia en ambitos como la seguridad viaria. Pero esto aun no completa el

elenco de funciones y tareas policiales.

La policia tiene también funciones asistenciales sobre la ciudadania
entre las cuales hay que integrar, como minimo, aquellas que ha de llevar a
cabo en caso de situaciones de accidente o emergencia para garantizar la
proteccion de las personas afectadas. También entra en la concepcién
moderna de la policia que sea requerida para intervenir en conflictos entre
ciudadanos y grupos, con independencia de que se hayan producido delitos o
no. Por todo ello las definiciones que la criminologia ha aportado para definir la
funcién de la policia son genéricas, referidas a amplios bloques materiales de
actuacion o son vagas con alguna coletilla o clausula residual que intenta incluir
todas aquellas funciones que la policia lleva a cabo y que son de dificil

clasificacion.

Dominique Monjardet (1996) define como funciones policiales tipicas el
mantenimiento del orden, la investigacion de delitos y el mantenimiento de la
seguridad publica o ciudadana. Se refiere a la policia de orden publico, a la
investigacion y a la funciéon de patrulla. Reiner (2000, 1) parece seguir esta
linea al afirmar “La policia se define primariamente como un cuerpo de agentes
que patrulla en los espacios publicos con uniforme azul con un mandato amplio
de controlar el delito, mantener el orden y algunas funciones sociales

negociables”, pero ya incluye matices cualitativamente importantes. El hecho
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de calificar el mandato como amplio quiere dar la idea de indefinido y genérico,
cosa que implica un cierto cuestionamiento del mismo. La coletilla final algunas
funciones sociales negociables nos abre el cajon de sastre de las funciones de
policia, ya que da la idea de indefinicion y de variabilidad, pues aquello que es
negociable puede variar en funcién del tiempo y el lugar. En nuestro contexto,
Torrente (1997, 117) va mucho mas alla que Reiner y define la funcién que la
policia lleva realmente a cabo de la siguiente manera:” La policia aparece en
situaciones donde se quiebra el orden social, la equidad, la paz o los derechos
de un ciudadano”, con lo cual le otorga unas funciones mucho mas amplias y
difusas, de mas dificil concrecion. Hay dos elementos que tienen mucha
influencia en la dificultad de concretar con detalle las funciones que son real y

genuinamente propias de la policia.

En primer lugar, tiene una gran relevancia en la extension de su ambito
de actuaciéon el hecho de que puede hacer efectivo el poder coercitivo del
Estado si se dan las circunstancias legales para llevarlo a cabo. Este es un
hecho diferencial muy relevante: la posibilidad de utilizar la fuerza fisica e
incluso armamento de diverso tipo para hacer cumplir la ley. Bittner (1970) cree
que es el signo mas distintivo de la funcién policial, el que condiciona todas las
funciones policiales, y no deja de tener una buena parte de razon. La policia es
requerida en muchos contextos no tanto por su competencia (tanto desde el
punto de vista legal como profesional) para solucionar el problema planteado,
como por el hecho de que si alguien rehusa seguir la solucién mas razonable o
quizas la unica posible, la simple presencia de un agente de una organizacion
que puede utilizar legitimamente la fuerza para imponer el cumplimiento de la
salida razonable o adecuada al conflicto puede ser un elemento muy
convincente que supere los obstaculos previos. Es el caso de pequeias
discusiones y conflictos entre vecinos, provocados por desavenencias sobre,
pongamos por caso, el uso de los espacios publicos. La presencia de la policia
para intentar resolver el conflicto puede favorecer una solucién minimamente
consensuada sin utilizar la coaccion, simplemente con su intervencién y la
conciencia de las partes implicadas de que podria recurrir a la imposicién de
una soluciéon de manera coercitiva. Esta potestad policial de utilizar la fuerza en

caso de no conseguir el cumplimiento voluntario de una norma, orden o
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acuerdo marca mucho las intervenciones policiales. Una situacion similar la
encontramos en las circunstancias que rodean un accidente, un desastre
natural o provocado por la actividad humana. Un requisito fundamental para
afrontar el incidente en estos supuestos es ordenar los flujos de personas y
proteger los objetos y propiedades de manera adecuada, pero es muy posible
que las personas implicadas estén alteradas por el incidente y les falte la calma
necesaria para llevar a cabo los movimientos y acciones mas adecuados en el
contexto. La presencia de la policia indicando el camino a seguir de manera
preceptiva suele ser un elemento convincente (aunque legalmente otros
cuerpos, como los bomberos, también pueden imponer medidas coercitivas en

estos contextos).

La policia, de todas maneras, aunque disponga de la posibilidad de usar
el poder coactivo del Estado, no utiliza la fuerza de manera sistematica. En una
sociedad democratica, la policia intenta resolver los incidentes que afronta, en
el marco de la legislacion vigente, recurriendo a la coaccion sélo en el caso que
todos los recursos previos (conversacion, argumentacion, uso de técnicas de
mediacién y comunicacion, alguna amenaza velada del uso de la fuerza o de
restriccion de derechos) no hayan favorecido una solucién pacifica (Bittner,
2005; Loubet del Bayle, 2012). Es decir, no se corresponde con la realidad la
imagen de la policia utilizando la fuerza de manera cotidiana y continuada.
Afortunadamente, en nuestras sociedades la policia recurre raramente al uso
de la fuerza para conseguir conductas respetuosas con la normativa y para el
mantenimiento de la seguridad. Pero la posibilidad de recurrir a esta ultima ratio
esta ahi y eso cuenta mucho (Bittner, 1970; Reiner, 2000). Es cierto que hay
otros cuerpos o servicios que pueden recurrir al uso de la fuerza como el ya
visto de los bomberos o el personal que trabaja en instituciones penitenciarias
0 psiquiatricas, pero siempre nos referiremos a entornos o situaciones
concretas y limitadas, mientras que la policia tiene esta potestad en todos sus

ambitos de actuacion, como muy bien senala Bittner (1970).

Es importante recordar que el empleo de la fuerza por parte de la policia
(y de cualquier otro agente publico o privado) esta necesariamente limitado en

entornos democraticos a la concurrencia de los elementos que legalmente se
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requieren para su ejercicio legitimo (Behr, 2006). También es cierto, que,
aunque la posibilidad del recurso a la fuerza marca mucho la funcion policial,
no explica todas sus funciones, ya que deja fuera las asistenciales, que no son
pocas, y las puramente administrativas (Loubet del Bayle, 2012). Asi, por
ejemplo, en algunos paises occidentales (Espana entre ellos), la policia es
responsable de la emision de documentos de identidad o de permisos de
tenencia de armas, funcién para la cual ser depositario de la potestad coercitiva
del Estado no tiene relevancia alguna. Tampoco lo es para las funciones de

informacion o de asistencia a la ciudadania.

A pesar de que estas matizaciones son acertadas y muestran como hay
funciones policiales que no tienen relacién con la posibilidad de usar la legitima
coaccion estatal sobre el ciudadano, ésta sigue siendo muy relevante en la
funcién policial. Liebl (2007) define la policia como una cabeza de Jano, con
dos frentes: una la seguridad del ciudadano y otra la depositaria del monopolio
estatal del uso de la fuerza, cosa que puede llevar a que en el mismo contexto
deba proteger y agredir (en el sentido de usar la fuerza sobre él) a un mismo
ciudadano. No le falta razén a Liebl, aunque el ejemplo que pone podria
mejorarse. Afirma que la policia ha de proteger a un manifestante de que le
roben (hurten) la cartera mientras lleva a cabo la manifestacién, pero lo puede
tener que rociar con la manguera o el cafnon de agua correspondiente si se dan
los requisitos para proceder a la disolucion de la manifestacion. Parece dificil
imaginarse que durante una manifestacion complicada los efectivos policiales
estén minimamente atentos a los hurtos de cartera de los que los
manifestantes puedan ser objeto. Un ejemplo mas claro, o, al menos, mas
realista, seria el de la persona que presuntamente ha cometido un delito y que,
en condicién de detenida, es conducida por la policia a sus dependencias para
llevar a cabo las diligencias oportunas, y en el camino diversos ciudadanos
intentan agredirla por desaprobar su conducta. Parece éste un ejemplo mas
ajustado a la realidad: la policia utiliza la fuerza contra el presunto delincuente
(para detenerlo y trasladarlo) pero lo protege de ataques ilegitimos de terceros,

con lo que la cabeza de Jano se muestra de manera mas evidente.
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Un segundo elemento que posibilita mucho el desbordamiento del
ambito de actuacion de la policia es el hecho de que es el unico servicio
publico estatal que esta operativo las veinticuatro horas del dia, 365 dias al
ano, con competencias generales en seguridad y mantenimiento del orden
(Feltes, 2014b; Fernandez e Ynhiguez, 2014; Guillén, 2012; Medina 2011;
Newburn, 2007). Existen otros servicios publicos que estan permanentemente
activos, pero unicamente en ambitos muy restringidos (por ejemplo, urgencias
médicas y hospitalarias y jueces de guardia). Es éste un factor de mucho peso,
ya que favorece el hecho de que el ciudadano recurra a la policia cuando hay
una anomalia de cualquier tipo, preferentemente en los espacios publicos, se
necesita alguna intervencion publica y el unico servicio de guardia es la policia,
que, recordemos, ademas, puede emitir érdenes e instrucciones que van
acompanadas de la amenaza de cumplimiento coactivo en caso de no
cumplirse sus instrucciones de manera voluntaria (Bittner, 1970). En este
contexto una farola con la lampara rota, con los cristales esparcidos en el suelo
a su alrededor, una valla de una obra que ha caido en medio de la calzada, un
animal muerto en la via publica en proceso de descomposicidon, un enfermo
mental que se vuelve agresivo, un sefor cuya esposa se ha caido por las
escaleras resultando herida y no tiene a mano el numero de los servicios de
emergencia meédica, pueden generar una demanda de servicio a la policia, por
ejemplo, un sabado por la tarde. ;Son tareas que atafien directamente al
nucleo de la funcién policial y que no puede ser desempefadas por ningun otro
servicio? La respuesta ha de ser necesariamente negativa, ya que los servicios
publicos que podrian solucionar los incidentes de manera mas efectiva son

otros, pero hay razones para revertir esta respuesta:

* La policia es el unico servicio publico operativo en el momento.

* Son casos que pueden generar peligro para las personas y bienes y la
policia tiene potestad para tomar las medidas provisionales de seguridad
necesarias (proteger o cerrar los lugares peligrosos para que los
ciudadanos no puedan acceder u ordenar la retirada de la via publica de los

elementos peligrosos).
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Si, como apunta Yiiguez (2008, 231), la policia es “una institucion que
garantiza la cohesion y el correcto funcionamiento de la sociedad” parece
razonable que la policia atienda, aunque s6lo sea en primera instancia, el tipo

de incidencias que se acaban de describir.

Se puede afadir también un tercer elemento mas politico o simbdlico,
pero no por ello menos relevante, y que influye notoriamente en la percepcion
de seguridad de la poblacién en los estados modernos: la necesidad de
garantizar la presencia de un organismo publico, del Estado, que interviene
cuando algun incidente perturba el orden ciudadano o la paz y tranquilidad
publicas', cuando tiene lugar lo que Goldstein (1979) califica como problemas
residuales de la sociedad. La tranquilidad que produce en el ciudadano saber
que siempre hay alguien ahi que, en nombre del poder publico, atiende su
llamada y toma las medidas necesarias para el restablecimiento del orden en
un sentido amplio. La policia constituye un vinculo relevante entre el Estado y
los ciudadanos (Walker, 2008)

Todos estos factores facilitan que la policia haga en la practica funciones
publicas residuales, que garantizan la presencia del poder publico cuando el
resto de los servicios no estan operativos. Es lo que Vollmer (1936, 150)
califica de servicio general que incluye aquella miscelanea de obligaciones que
nunca han sido claramente definidas pero que en los documentos policiales de
la época se calificaban como Miscelanea de quejas del publico. La categoria
miscelanea incluia cualquier queja que no pudiera ser derivada a otro
departamento publico. Esta extension de la intervencion policial en incidentes y
problemas que escapan a sus capacidades y ante los cuales no pueden
frecuentemente dar una respuesta eficaz, ya que la policia no posee los
recursos para resolverlos y no puede garantizar que los servicios competentes
los acaben realmente resolviendo (Fernandez Justes, 2008), puede ser una
fuente importante de frustracion que contribuya a ese cinismo policial que una

parte importante de la criminologia (Manning, 2005) ha identificado como

2 De hecho el Estado también utiliza la policia para mantener su presencia en el territorio. Es
el caso muy claro del despliegue territorial originario de la Gendarmerie Nationale, que
pretendia, principalmente, hacer visible la presencia y el poder del estado francés en el
territorio (Loubet del Bayle, 2006).
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componente ineludible de la denominada cultura policial. Si ya incluso ante
sucesos claramente criminales los profesionales de la policia pueden
considerar que la fuente del problema escapa a su capacidad de accién, en el
ambito de las competencias residuales esta sensacion suele ser aun mayor, se
pone aun mas en evidencia que la policia tiene como gran mision no explicitada
dar alguna respuesta ante incidentes que no muestran mas que el fracaso de
los mecanismos formales de gobierno y administracion de nuestras

sociedades.

La evolucion de las sociedades occidentales en las ultimas décadas ha
favorecido la ampliacion desorbitada de las funciones policiales en el ambito de
la competencia residual. Como de manera diafana describe Loubet del Bayle
(2012) la clara disminucion de los elementos internos y societarios de control
de las conductas de los ciudadanos han provocado el recurso a la policia
cuando en tiempos ya un poco lejanos la autodisciplina de los ciudadanos o el
control social informal (pero muy estricto) de la ciudadania (o de algunos de
sus miembros) hubiera resuelto los problemas sin que llegaran al conocimiento
de la policia. Muchas de las situaciones que requieren la actuacion de la
policia, son fruto de un cierto abandono por parte de los ciudadanos tanto de
sus obligaciones morales personales (la necesaria omision de conductas que
son lesivas para terceros y, en algunos casos, para uno mismo), como de la
exigencia del respeto de esas pautas de conducta social cuya infraccién en los
espacios publicos perjudica a terceras personas (Fernandez Justes, 2008). En
el primer caso un ciudadano no ensucia una pared porque cree que no debe
hacerlo y en el segundo recriminaria a un tercero que ensuciara una pared sin
ningun derecho a hacerlo. Tanto un aspecto (interno) como el otro (externo)
vendrian a integrar lo que frecuentemente se denomina en nuestros dias como
civismo. La exigencia para si y para terceros que deberia tener un ciudadano
con espiritu civico, cosa que no seria mas que velar por la supervivencia y la
continuidad de la vida en comun, de la ciudad. No parece haber duda que la
aplicaciéon y la exigencia de este tipo de normas civicas informales ha
descendido en las ultimas décadas (Guillén, 2012; Loubet del Bayle, 2012) por
razones que aqui no es el caso de tratar de manera detallada, pero que

incluirian la gran movilidad cotidiana de la poblacion, el cambio de modelo
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familiar, la crisis de la influencia de las iglesias, un creciente individualismo y la
gran mezcla de poblacién con origenes culturales diversos (Brotat, 2014). En
resumen, la falta de capital social que facilite los controles informales ha
facilitado lo que alguna escuela califica como desorganizacion social (citado por
Medina, 2011, 265). Pues bien, muchos de los incidentes residuales causados
por esta desorganizacion social que la policia atiende de manera cotidiana,
como una farola rota con los cristales esparcidos por el suelo, un animal muerto
en la calle, una discusion por un aparato de radio con el volumen muy alto o
una disputa entre jovenes en una plaza publica, unas décadas atras se hubiera
solventado con la intervencion de los vecinos que hubieran recogido los
cristales, el animal (quizas no con todos los requisitos higiénicos), habrian
llamado la atencion al vecino ruidoso o habrian advertido a los jovenes que
avisarian a sus padres si no remitian en su enfrentamiento. La falta de
referentes y de relaciones en la sociedad, asi como la posibilidad de recibir
respuestas airadas, por desconocimiento personal entre los vecinos, provocan
que la policia acabe recibiendo solicitudes de intervencion en estos casos, que
ha de atender porque afectan la buena convivencia por la que debe velar la
policia (Martin, 1990).

En cambio, la intervencion de la policia, sobre todo si debe utilizar, en
ultima instancia, la fuerza, aunque sea minima, contra el vecino ruidoso que se
acalora en la discusion o el joven desafiante e insolente, puede resultar
contestada ya que acaba incidiendo en ambitos muy cotidianos, incluso
intimos, si se quiere, en los que el uso de la coaccion publica puede parecer
exagerado, desproporcionado, sobre todo porque con frecuencia en muchas de
estas situaciones nadie tiene toda la razon ni nadie es totalmente culpable y el
desvalor de las acciones no es grave. Posiblemente el joven que rompio la
farola con la pelota se asusté y no recogio los cristales, el vecino quejoso del
ruido también se excede de vez en cuando con su aparato de televisién o
simplemente el vecino ruidoso es duro de oido, y los jovenes que se han
peleado vienen excitados de una competicion deportiva informal que acaban de
llevar a cabo y al dia siguiente todo estara olvidado. Son situaciones en que la
intervencion de la policia usando la fuerza si es necesario, ampliamente

justificada y sin contestacion en el caso de un homicidio, unas lesiones, un robo
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en interior de domicilio o de vehiculo o una alteracion grave del orden publico,
puede provocar contestacion, herir muchas susceptibilidades y acabar dafando

seriamente su imagen.

De todas maneras, con alguna perspectiva histérica, la situacion actual
que insta a la policia a intervenir en aspectos anteriormente resueltos por la
comunidad no seria muy diferente de la que dio lugar a la aparicion de las
policias modernas en el siglo XIX. El amortiguamiento de los controles
informales demanda la implantacion de controles formales para mantener las
conductas dentro de limites socialmente tolerables. Asi, la desaparicion de las
antiguas comunidades que garantizaban la seguridad de manera autébnoma, a
causa de las dinamicas sociales provocadas por la industrializacion y la
urbanizacién, hizo necesaria la aparicion de la policia, en principio
formalmente orientada a la lucha contra la delincuencia, en la practica al control
de los espacios publicos. Una nueva disminucion de los controles sociales
informales aun existentes hace pocas décadas, vuelve a hacer necesaria la
formalizacién un mayor numero de controles y que la policia se haga cargo de
ellos. El problema de fondo es que para muchos se da un problema de
proporcionalidad y, en consecuencia, de legitimidad. La policia interviene ante
infracciones muy leves y puede, sobre todo si su intervencion causa reacciones
airadas e incluso violentas, acabar utilizando la fuerza legitima del Estado en
asuntos menores, circunstancia que puede ser desaprobada por una sociedad
muy refractaria al uso de la violencia, aunque sea por parte del Estado y de
manera adecuada desde el punto de vista del Derecho. Ademas esta extension
continuada, persistente y sin limites de la funcién policial a ambitos propios de
los controles informales puede acabar provocando el desbordamiento de los
servicios policiales y poniendo en evidencia que los poderes publicos no
pueden suplantar todos los controles sociales necesarios para mantener la
seguridad (Crawford, 2008).

Precisamente esta extension del ambito de intervencion de la policia a
ambitos tradicionalmente propios del control societario, nos lleva a analizar una
caracteristica en el marco de la cual la policia ha de llevar a cabo sus

funciones, la comprension de la cual es necesaria tanto para entender el
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ejercicio de la funcion policial como para poder organizarla de manera
adecuada. La policia se mueve, actua, en el marco de conflictos, de
controversias, de posturas enfrenadas (Bittner, 1970), en situaciones que,
como se acaba de ver, son consecuencia de defectos estructurales de la
sociedad. En sus intervenciones, si no consigue una adecuacién normativa de
la conducta de los ciudadanos implicados, puede tener que usar la fuerza
contra aquellos que se resisten a cumplirla, actuacion que sera necesariamente
vista como un mal por los sujetos pasivos (Kelsen,1934/1981). Se ha visto ya
que para algunos ésa es precisamente la caracteristica mas distintiva de la
policia. Reiner (2000, 9) lo explica con claridad: “Habria que tener en cuenta,
sin embargo, que hay limites inherentes a la legitimacién de la policia en
cualquier sociedad. Como la policia centra su actuacion en la resoluciéon de
conflictos a través del uso de los poderes coercitivos del Derecho Penal,
teniendo la posibilidad de recurrir en ultima instancia al uso de la fuerza, hay en
la mayoria de intervenciones policiales alguien contra el que se actua. En este
sentido los policias son tratantes y dispensadores de productos negativos y
nunca pueden reclamar amor universal’. Es decir, este ejercicio de potestad
estatal en marcos controvertidos genera tension vy, frecuentemente,
contestacion. Dado que las actuaciones de la policia tienen lugar
mayoritariamente en lugares publicos y son muy visibles, en los casos en que
las posturas sobre los problemas de fondo estan muy enconadas, la
intervencion policial estda condenada a ser, como minimo, cuestionada
(Klockars, 2005a; Reiner, 2000; Vollmer, 1936). Este es un contexto en el que
los profesionales de la policia se mueven con alguna dificultad, ya que en
muchos casos no ven la manera de conseguir una salida airosa, cumpliendo
adecuadamente con sus funciones sin generar contestacion. Por todo ello, los
modelos policiales intentaran mostrar siempre la neutralidad y/o el caracter
técnico de las intervenciones policiales, pretendiendo que persiguen una
aplicacion objetiva de la ley, para poder sacar a la policia del atolladero de la
contestacion social. Es un intento comprensible pero vano, ya que, por mucho
que se pueda justificar que la policia s6lo actia en cumplimiento de directrices
marcadas por la ley, por el saber, por instrucciones de los o&rganos
legitimamente elegidos o a solicitud de parte de la poblacion, en casos en los

qgue no hay un consenso social sobre el tema de fondo, la intervencién policial
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dificilmente se librara de la polémica. Incluso, como hemos visto que senalaba
Kelsen, aunque exista este consenso muy frecuentemente los ciudadanos no
ven con buenos ojos la aplicacion de la ley en sus propias carnes y suelen
mostrar descontento cuando la policia lo hace. Skolnick (2005, 268-269) cita a
un policia entrevistado en un estudio que afirmaba “Como policia mi problema
mas serio es convencer al publico en general sobre la dificultad y la necesidad
de un servicio de policia para todos. Parece haber una actitud de “la ley es
importante, pero se aplica a mi vecino, no a mi”. En esta linea, Manning (2005,
197) hace una reflexidon relevante con respecto a la relacion del ciudadano con
la ley que explica la reacciéon de una parte del publico cuando es objeto de su
aplicacion coactiva: “El ciudadano no vive de acuerdo a un marco legalista;
define sus actos de acuerdo con un codigo moral o ético que le ha
proporcionado su familia, su religion, su clase social. Para la mayoria, la
aplicaciéon de la ley es una especie de interferencia en sus asuntos privados”.
En consecuencia, la polémica y un cierto grado de disconformidad con las
actuaciones policiales de aplicacion coactiva de la ley, parecen, pues, estar
garantizadas. Esta polémica sera mas grave cuanto mas concurran dos

elementos:

* Un consenso social muy bajo, muy débil, que se compartan pocos valores,
que haya codigos de conducta y de vida diferentes, o, llevado al extremo,
que una parte de la poblaciéon imponga unos valores y normas a la otra y

que la policia tenga el papel de mantenedora de esta situacién de dominio.

* Un grado aceptable de libertad de expresion, que permita exteriorizar el

descontento o la disconformidad sobre la accién policial.

Si hay un cierto grado de libertad y desavenencias profundas sobre cuestiones
basicas de la convivencia, las actuaciones policiales van a estar
frecuentemente en el ojo del huracan y la policia va a ser objeto de una fuerte
presion, incluso con dificultades para intervenir en ciertas zonas (Skolnick,
2005). Pero en caso de que no haya suficiente libertad, entonces la cuestion se
convertira en una cuestion de fuerza, ya que la contestacion facilmente se

transformara en violencia, que puede ser un peligro no ya para la policia, sino
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para el sistema politico. Actuaciones contundentes de la policia en crisis
politicas relevantes pueden acabar con levantamientos que provoquen cambios
de régimen. Los incidentes en Ucrania en los ultimos meses de 2013 y los
primeros de 2014 asi lo demostraron de manera muy explicita. Las llamadas
primaveras arabes en el norte de Africa de los afios anteriores también apuntan
en la misma direccion. Es cierto que en todos estos casos subyacian conflictos
politicos profundos, pero una actuacién policial contundente, con un uso
profuso de la fuerza puede ser vista como una plasmacién de la injusticia del
régimen y servir de espoleta a movimientos de mas alto calado y mas

profundas consecuencias.

En las sociedades modernas con un minimo contenido democratico la
policia ha de afrontar una cierta contestacion de sus intervenciones y ha de
saber vivir con ello, explicando y justificando sus actuaciones tanto como sea
posible, pero afrontando que es previsible que haya ciudadanos o grupos que
no queden satisfechos, y que hay que seguir trabajando con ellos porque
siguen siendo ciudadanos. Las intervenciones de la policia en Inglaterra contra
los mineros en los afos 80 del siglo pasado o contra los movimientos de los
indignados y la plataforma de afectados por la hipoteca en Espafia en la
segunda década del siglo XXI son buenos ejemplos de la dificultad de la policia
de actuar de manera incontestada en conflictos sociales agudos. Resume muy
bien la actitud con que la policia tendria que afrontar esta potencial
conflictividad de sus actuaciones las afirmaciones de una policia de 26 anos
miembro de una Bereitschaftspolizei (unidad de orden publico alemana) y que
Behr (2010, 69) reproduce. La joven policia afirma que ellos (la policia) en
ningun caso actuan con animo discriminador, eligiendo grupos especificos
como objeto de sus intervenciones, especialmente las que implican un mayor
uso de la fuerza, que no, que de ninguna manera lo hacen. Sin embargo,
afirma también que saben que es posible que el publico haga este tipo de
interpretaciones de sus intervenciones y que han de aceptar que sea asi, que

no pueden cambiarlo.

El reconocimiento de la hipotética contestacion que las intervenciones

policiales pueden generar hace muy recomendable, como muy bien apunta
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Frevel (2010), que la policia lleve a la practica el poder de coaccién del que es
depositario de manera contenida. Posiblemente ello no evite la controversia,
pero puede ofrecer legitimidad, sobretodo en el caso de conflictos menores o
en contextos muy refractarios a la policia. En todo caso, la policia ha de asumir
esta conflictividad a la hora de planear y ejecutar sus actuaciones v,
principalmente, a la hora de explicarlas a la ciudadania. En primer lugar, ha de
tener presente la controversia que pueden originar y sopesarla a la hora de
tomar la ultima decision sobre como proceder ante una situacidon particular,
buscando todo tipo de alternativas, que pueden incluir la intervencion de otros
actores, cuando se trate de conflictos muy enconados en que la contestacion
puede ser tan grave como el problema al que la policia hace frente. Una
segunda opcion sera mesurar mucho el uso de la fuerza. Ahora bien, si estas
alternativas se muestran inefectivas y el conflicto amenaza la seguridad la

intervencion sera inevitable y la controversia posterior también.

No son los conflictos sociales la unica fuente de contestacion contra las
actuaciones policiales, la intervencion policial sobre individuos particulares
puede resultar conflictiva en ambitos en que el ciudadano tiene dificultad para
comprender el sentido de la actuacion policial, o, lo que es lo mismo, el riesgo
implicito en su accion (la del ciudadano) objeto de la intervencién policial. Es el
caso paradigmatico de la policia de trafico en que, ademas, el ciudadano ve
afectado (notablemente en los ultimos tiempos) su bolsillo a causa de la
denuncia policial y, excepto en los casos de que haya habido un riesgo
claramente percibido de accidente, el ciudadano tiende a creer que si no fuera
objeto de denuncia la seguridad viaria no se veria en absoluto perjudicada. Es
el caso de las denuncias por aparcamiento en zona prohibida o por circular por
encima de la velocidad permitida en lugares o a horas en que el trafico es

escaso o inexistente.

Finalmente, una funcién instrumental cada dia mas importante en el
desempeno de practicamente todas las tareas policiales, a la que por su
trascendencia hay que hacer referencia, es la gestion de la informacion.
Ericson y Haggerty (1997) situan ésta como la funcién nuclear de la policia en

nuestros tiempos. La policia acumula y tiene acceso a cantidades inmensas de
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informacion que, con los nuevos recursos tecnoldgicos, puede procesar en
multiples direcciones en brevisimos espacios temporales. En cuestién de
segundos la policia puede saber, entre otras cosas, si una persona tiene
antecedentes policiales, si ha sido denunciada su desaparicidén o si tiene algun
vehiculo a su nombre y si éste esta asegurado. Puede ademas agrupar
geograficamente los delitos en que las victimas han sido menores, mujeres o
personas de mas de 65 anos. Si han desarrollado aplicaciones para promover
la comunicacion con los residentes en determinadas zonas o para promover la
proteccion de los menores, pueden incluso almacenar numerosos datos sobre
la poblacion o los incidentes de todo tipo que tienen lugar o en un determinado
territorio o sobre los menores. Pueden también disponer de miles de horas de
filmaciones de los cada dia mas numerosos sistemas o circuitos de
videovigilancia, no solo de los que estan bajo su titularidad y supervision sino
de los gestionados por la seguridad privada en caso de que las necesiten para
una investigacion™. La gestion adecuada de esta informacion puede ser
extremadamente util para las tareas estrictamente policiales. Por ejemplo, la
activacion de las alarmas en los casos que pueden presentar indicios de
violencia domeéstica o de género depende de la adecuada gestion de la
informacion que la policia posee sobre las circunstancias en que la victima se
encuentra o sobre las actividades del presunto agresor. La activacion de los
procedimientos destinados a detener a un presunto miembro de un grupo
terrorista que puede estar a punto de cometer un atentado también depende de
un buen manejo y gestion de la informacion, con alto riesgo de un fracaso
estrepitoso, con relevancia publica, en caso de cualquier error en el

procesamiento de aquella informacion.

Ademas, la gestidon de esta informacién puede ser un instrumento crucial
hacia el exterior, ya que puede ser utilizado para conseguir la aquiescencia del
publico para sus intervenciones y evitar asi la contestacién, conseguir la

colaboracion de los ciudadanos e incluso orientar los miedos o la inseguridad

B En algunos casos la integracion de la videovigilancia publica y privada se lleva a cabo de
manera total. Hace pocos meses el alcalde de Bogota (Colombia), Gustavo Petro, ha aprobado
un decreto (341 de 2014, de 15 de agosto) que integra los circuitos cerrados operados por el
sector privado en el sistema de camaras de videovigilancia gestionado por la policia. La
aplicaciéon de este decreto significara que la policia pase de disponer 280 camaras a 4870 para
llevar a cabo funciones de vigilancia en diversos espacios de la ciudad.
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de éstos (Ericson y Haggerty, 2005). La difusion que se de a los datos sobre
vehiculos robados, sobre menores desaparecidos o sobre robos en domicilios y
la manera en que se haga puede influir en la percepcién de seguridad de los
ciudadanos, en sus conductas en relacion a determinados delitos o
problematicas asi como en la predisposicion de aquellos a colaborar con la

policia.

La importancia de la informacion en la funcion policial tampoco se limita
al uso que ella pueda hacer de la misma, sino que también es muy relevante la
informacion que la policia elabora para otras instituciones o agencias externas.
Por ejemplo, las companfias aseguradoras solicitaran a la policia detalles sobre
casos de accidentes de trafico o de robos en domicilio para determinar si el
caso esta cubierto por la pdliza que suscribié el ciudadano afectado por
cualquiera de estos incidentes. Los organismos administrativos encargados de
autorizar ciertas actividades (espectaculos, eventos deportivos, seguridad
privada) solicitaran informes policiales para decidir sobre la conveniencia de la
autorizacion. Las autoridades con potestad para prohibir manifestaciones que
presentan un riesgo probable y concreto para el orden publico o para ordenar la
modificacion de su horario o recorrido o cualquier otra de las circunstancias
relacionada con ellas también solicitaran un informe a la policia, que incluira,
entre otras cosas, saber si anteriores eventos convocados por los mismos
organizadores o con la misma finalidad presentaron incidentes, se produjeron
dafios contra el patrimonio publico o privado, si hubo enfrentamientos con la

policia y si hubo detenidos.

Muchos supuestos que pueden implicar la activacion de planes de
proteccion civil pueden muy facilmente ser conocidos en primer lugar por la
policia, por su ya mencionada omnipresencia temporal. La informacion que la
policia transmita y el momento en que lo haga seran cruciales para la correcta
activacion de todos los dispositivos de proteccion civil. La lista de ejemplos
podria ser interminable. Ericson y Haggerty (1997) llegan a afirmar que en
nuestros dias la funcién de control social que la policia lleva a cabo se centra

mucho mas en el ordenador y el manejo de informaciéon que en la calle y la
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detencion de ciudadanos delincuentes™. Es necesario, pues, reconocer que la
gestion de la informacidon es una funcion instrumental de la policia que ocupa
una parte importante de sus horas de trabajo y que tiene una gran
trascendencia no sélo para el cumplimiento de sus objetivos, sino también los
de otras agencias tanto publicas como privadas. Curbet (2009) pone también
mucho énfasis en la gestion policial de la informacién y lo relaciona con el
creciente proceso de internacionalizacion de la funcion policial. La cooperacion
policial internacional se basa fundamentalmente en el intercambio veloz y
preciso de la informacion relevante para la seguridad. Sélo sera posible una
eficaz cooperacion internacional cuando la policia sea capaz de tratar de
manera adecuada y eficaz la informacion de la que dispone y transmitirla al
actor policial que esté en mejores condiciones de afrontar el problema en el
tiempo oportuno y con los detalles necesarios para intervenir con posibilidades
de éxito. Esta necesidad tendra, por otra parte, que superar la tradicional
resistencia de las organizaciones policiales a compartir la informacion que

poseen (Bowling y Sheptycki, 2012).

Recapitulando, se puede concluir que la policia lleva a cabo una funcion
social de control formal que tiene como finalidad el mantenimiento del orden,
que implica tanto la prevencion y la persecucion de los delitos, la supervision
del cumplimiento de la normativa administrativa relacionada con la seguridad
que le sea atribuida (con especial relevancia de la relativa a la seguridad
viaria), la intervencion en caso de conflictos que amenacen la convivencia, asi
como cuando se produzca cualquier anomalia que altere la tranquilidad o
ponga en peligro la vida de personas, bienes y otros derechos que requiera la
presencia de una agencia del poder publico. Para el desempefo de estas

funciones la policia puede hacer uso legitimo de la fuerza en caso de no

14 Concretamente afirman Ericson y Haggerty (1997, 41) citando al final a G. Marx: “El énfasis
en la vigilancia redirige la ley, la policia y las instituciones de riesgo a inventar continuamente
nuevas vias de acceso y distribucién del conocimiento. La tarea principal de la policia es cargar
el sistema con informacién interesante que pueda ser recogida posteriormente y distribuida a
las audiencias institucionales interesadas. El poder coercitivo da paso a la categorizacion
contingente: ‘El tradicional monopolio del Estado sobre la violencia esta complementado por
nuevos métodos de recogida y andlisis de informaciéon que incluso lo pueden convertir (el
monopolio sobre la violencia) en obsoleto. El control se simboliza mejor con la manipulacion
que con la coercion, con los ordenadores que con las barras de la prision, y por filtros remotos
invisibles que con las esposas y la chaqueta de fuerza (G. Marx 1988, 220)".
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conseguir el cumplimiento voluntario de la normativa o de sus indicaciones por
parte de los ciudadanos afectados. En el ejercicio de sus funciones (para su
correcta y eficiente ejecucion), la policia maneja y administra cantidades
crecientes de informacion relativa tanto a personas fisicas como juridicas, pero,
ademas, en algunos casos la informacion elaborada por la policia constituye un
servicio o producto dirigido a otras instituciones y organizaciones. Es decir, la
produccion de informacion sobre diversos aspectos de la seguridad ha pasado
a formar parte de la funcién policial, de los servicios que la policia proporciona,
dejando de ser unicamente un instrumento para la realizacién de sus funciones
(Ericson y Haggerty, 1997). Finalmente, el hecho de que la policia en sus
intervenciones pueda afectar (legitimamente) intereses de particulares,
comporta que sus intervenciones puedan ser controvertidas en sociedades en
que los ciudadanos pueden expresar libremente sus opiniones. El ejercicio de
la funcion policial es frecuentemente objeto de discusion en sociedades

democraticas.

3. Policia, seguridad y politicas publicas.

La policia como funcién ha tendido frecuentemente a pretender monopolizar la
totalidad del campo material de la seguridad dentro de su ambito funcional,
tendiendo a extender su ambito de actuacion a todas las incidencias que
pudieran afectar la paz social interna (Bowling y Sheptycki, 2012). Se ha
sefalado ya como el término policia hacia referencia al buen gobierno de la
ciudad o de la cosa publica en un sentido global. Ahora bien, habria que
preguntarse si las funciones de la policia como organizacién coinciden con el
ambito material de la seguridad. La relacion entre policia y seguridad no ha
sido siempre univoca y estable, ha cambiado con el decurso del tiempo. Bien,
ha cambiado tanto su relacion como la definicion de cada uno de los

conceptos. También es evidente que siempre ha habido una relacion estrecha
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entre la seguridad y la policia como organizacion o al menos como ambito de
actuacion publica. Como se ha visto, la policia nace, crece y se consolida
paralelamente al proceso progresivo de apropiacion de los diversos ambitos de
la seguridad por parte de los poderes publicos. Dado que de la seguridad que
se trata es de la publica, este proceso de asuncion de diferentes espacios
relacionados con la seguridad por parte del Estado implica la construccién del

espacio material de la seguridad.

La nueva seguridad publica interna, en el marco de un Estado Liberal
que predica una intervencion minima, que considera que la sociedad progresa
de manera adecuada si el Estado no interviene o lo hace unicamente en la
medida que es imprescindible, sera considerada como la libertad necesaria
para poder actuar sin ser objeto de ataques directos contra las personas y sus
derechos, muy especialmente los relacionados con la propiedad. Esta
seguridad quedara garantizada con un cuerpo policial que proteja a los
ciudadanos e impida que sufran ataques y que persiga a los autores de estos
ataques cuando éstos se produzcan para proceder a su detencion y puesta a
disposicion de la justicia, aunque esto ultimo ya se ha visto que inicialmente
sera mas un planteamiento que una realidad (Robert, 2003). Se perseguiran
sobre todo aquellos ataques que se produzcan en los espacios publicos,
interviniéndose poco en los ambitos privados. Los incidentes intrafamiliares
quedaran en las manos de la familia, que tendra sus mecanismos para
resolverlos (la autoridad paterna normalmente). Asi, habitualmente la seguridad
publica queda en esta época centrada formalmente, en el discurso, en la lucha
contra la delincuencia (Reiner, 2000) y en la practica en el mantenimiento del
orden externo de manera que los ciudadanos puedan llevar a cabo libremente
sus actividades y sobre todo que el estatus quo socio-econdmico se consolide.
Se trata de demostrar que el Estado es capaz de garantizar los minimos de
seguridad para que el sistema (econdmico) funcione y se reproduzca. Tanto
Adam Smith como Beccaria coincidian en afirmar que la funcién policial en su
sentido amplio era nuclear para mantener un orden econdémico rico y feliz
(citados por Bowling y Sheptycki, 2012, 12). Los delincuentes cuando los hay y
son detenidos son tratados como seres perversos que no merecen otra cosa

que el castigo como justa retribucion por sus actos malignos y asociales,
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aunque con el paso del tiempo este retribucionismo dara paso a otros
planteamientos que empezaran a considerar los factores personales y sociales
que favorecen el crimen y que, de alguna manera, mitigan la responsabilidad

de sus autores y humanizaran el Derecho Penal.

La evolucidon del Estado, la construccidon progresiva de lo que
conocemos como Estado Social (Welfare State en su version inglesa)
modificara el contenido de la seguridad y lo hara por dos razones basicas

interrelacionadas:

* Una ideoldgica o conceptual. Como el Estado ya no tiene unicamente la
mision de garantizar la libertad interviniendo poco, sino que ha de facilitar
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 ambito de actuacion.
Ademas esta evolucion lleva a profundizar en el respeto de los derechos
que ya se habian reconocido previamente, que ahora son protegidos en
mas ambitos y con independencia de las caracteristicas de las personas o
grupos. Este Estado mas intervencionista dejara menos espacios a la
resolucion privada de los problemas de seguridad y el medio en que se
producen los delitos sera mas relevante, puesto que se considerara no ya
que la intervencion del Estado para modificar el medio es legitima, sino que
constituye una obligacion. Asimismo las causas de la delincuencia pasaran
a un primer plano, al demostrarse muchas de ellas de origen social y estar
basadas en desigualdades e injusticias estructurales, 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 delincuencia se
consideraran responsabilidad del Estado. Esta perspectiva, sin embargo, ha
perdido intensidad, 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 mira de nuevo al individuo y a
los actores privados como sujetos con responsabilidad en el ambito de la
seguridad (Zender, 2006).
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 Las instituciones publicas promoveran estudios cientificos sobre la
seguridad, la fiabilidad de los cuales sera dudosa en un primer momento
pero ira mejorando progresivamente. Asi, se llevaran a cabo (principalmente
en el contexto americano) experimentos empiricos para constatar la eficacia
0 no de las diversas estrategias policiales de patrulla, sobre la efectividad
de les diversas estrategias de prevencion del delito. En un intento por
conocer mejor las cifras ocultas de delincuencia se pondran en marcha
importantes encuestas de victimizacion que, ademas de sacar a la luz un
numero importante de delitos, pondran sobre la mesa la importancia de la
percepcion de la seguridad de los ciudadanos, de la seguridad subjetiva,
que influye notablemente en la seguridad, ya que condiciona las conductas
que los ciudadanos llevan a cabo (Carrer, 2000; Curbet, 2009; Guillén,
2012). En la Europa continental, el desarrollo de este tipo de estudios sera
mas tardio, pero actualmente empieza a estar asentado', aunque de

manera irregular, y de manera mas débil en los paises del sur.

Una cosa y otra llevaran a considerar, 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 construccion y distribucion de viviendas de proteccion oficial
(su ubicacion) o el disefo de las redes de transporte publico mostraran una
gran influencia en la seguridad posterior de sus usuarios (Gazzola y Longoni,
2001).

Por otra parte, el desarrollo industrial y tecnoldégico asi como el
incremento exponencial de la movilidad de la poblacion aumentaran los riesgos
incontrolados a los que la sociedad y, en consecuencia, los ciudadanos estan
sometidos. En este contexto los ciudadanos tendran que afrontar riesgos y

peligros generados por esta globalizacion tecnoldgica sobre la cual no tendran

15 Di Tacchio (2003) nos habla de una institucién muy relevante que ha llevado a cabo una gran
contribucion al desarrollo del conocimiento y la investigacién 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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individualmente responsabilidad ni capacidad de influencia. Como muy bien
sefala Brotat (2014, 137) en esta nueva sociedad tienen lugar “procesos
incomprensibles de los que recibimos las consecuencias sin poder operar
sobre las causas”. En el marco de esta nueva sociedad del riesgo (Beck, 1986),
la seguridad tendra mucho mas que ver con una gestion socialmente aceptable
y sostenible del riesgo (Curbet, 2009) que con los tradicionales ambitos de

actuacion de la policia.

Todos estos factores ampliaran el ambito de las politicas de seguridad
mucho mas alla de las capacidades del campo de actuacion de la policia. Es
decir, la seguridad continuara teniendo como actor relevante a la policia pero
tendra un ambito material que excedera el de este 6rgano de control formal y
necesitara de otros multiples actores. Las politicas de seguridad no podran ser
unicamente politicas policiales y de justicia penal, aunque tanto unas como las
otras continuaran teniendo un papel no desdenable. Como afirma Bernal del
Castillo (2013, 291) “las fuerzas de seguridad continian siendo el principal
agente formal de la gestion de la seguridad ciudadana en la vida cotidiana”. Es
decir la policia no puede, considerada de manera aislada, hacer frente a los
retos actuales de la seguridad, que ha dejado de ser su patrimonio exclusivo
(Fernandez e Yniguez, 2014), pero sigue siendo un actor muy relevante.
Podriamos, siguiendo a Recasens (2007, 141), definir la seguridad como “el
conjunto de requisitos que permiten a los ciudadanos tener una expectativa
razonable de poder gozar de sus bienes y derechos en una situacién de
convivencia social harmonica garantizada por los poderes publicos”. Esta
garantia requiere de multiples actores, entre ellos, de manera significativa, de
la policia, pero también de muchos otros servicios publicos e incluso de actores
privados. Al final, como veremos con mas detalle en el capitulo segundo, las
conductas de los propios ciudadanos tendran una notable incidencia en los

niveles de seguridad.

Una de las consecuencias de todo este proceso de ampliacion, tanto del
concepto de seguridad como de los actores intervinientes, de la movilidad de
las personas y del nacimiento de internet ha sido el resquebrajamiento de un

principio clasico en materia de seguridad: la soberania estatal en la materia.
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Los retos o problemas de seguridad formaban parte de uno de los Leitmotiv
constituyentes del Estado: el Estado monopoliza el uso de la fuerza para poder
eliminar todos los peligros que acechan la seguridad de los ciudadanos. Pues
bien, la tan manida y demasiado prolificamente utilizada globalizacién de
nuestras sociedades ha provocado que los riesgos para la seguridad tengan en
muchos casos origen o causas internacionales sobre los que los estados
afectados tienen poca capacidad de accion. Asi, el desastre ecoldgico
consecuencia de la fuga radioactiva de Chernobyl del afio 1986, no afectd
unicamente a la Republica de Ucrania, en aquellos momentos integrada en la
extinta Unién Soviética, sino también, de manera imprevisible y aun
desconocida, a otros paises de Europa y Asia. Nunca se sabra realmente
cuales fueron todos los efectos de aquella nube radioactiva en los territorios de
los estados vecinos y en el conjunto del planeta. Otro ejemplo claro lo
encontramos en las oleadas migratorias provocadas por los conflictos politicos
y armados que crean numerosas tensiones en las zonas fronterizas y
desplazan cuantiosos contingentes de poblacién, cosa que provoca conflictos e
inseguridades. Este es probablemente uno de los asuntos que provoca mas
tensiones en la Uniéon Europea: como afrontar de manera solidaria la presion
que soportan los paises que forman la frontera exterior de la Unién. Para dar
un ultimo ejemplo de una lista que podria ser inacabable, las nuevas formas de
terrorismo internacional, en que los atentados se planean en un pais, se
preparan en otro y se ejecutan en un tercero, muestran una vez mas la
incapacidad de los estados individualmente considerados para hacer frente al

problema.

Mencion especifica merece la afectacion que la aparicion de internet ha
significado al monopolio estatal de la seguridad, ya que incluso ha hecho entrar
en una crisis profunda la idea de territorio, de manera, si cabe, mas intensa que
el resto de los factores que han impulsado la globalizaciéon. El territorio, no lo
olvidemos, constituye uno de los tres elementos basicos del Estado. Los delitos
o los ataques a la seguridad en un determinado territorio pueden provenir de
servidores situados a miles de kilbmetros de distancia con lo que el Estado en
cuyo territorios se tienen efecto los delitos o los ataques a la seguridad no tiene

poderes para actuar directamente contra los infractores y el servidor que
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utilizan. Crawford (2008, 169) lo explica de manera muy clara: “el desafio de
internet sugiere muy claramente la necesidad articular definiciones de la
funcidn policial liberadas de sus tradicionales vinculos territoriales.....La policia
del ciberespacio altera fundamentalmente las establecidas nociones de espacio

y tiempo”.

La constatacion de esta realidad y el hecho de, como explica Brotat
citando a Bauman (2014, 158), el Estado no puede inhibirse de sus
responsabilidades en materia de seguridad, ha impulsado a los estados a
promover y aceptar normativa internacional para hacerle frente, aunque ésta
pueda limitar su capacidad de accion unilateral, propia de los entes soberanos.
Asi, por ejemplo, la normativa en materia de seguridad, fundamentalmente en
el ambito de la Union Europea, ha experimentado una proliferacion impensable
hace sélo unos pocos anos. Los atentados del 11 de septiembre de 2001 en los
Estados Unidos de América, facilitaron el inicio de una corriente vertiginosa de
aprobacion de normas de seguridad de obligado cumplimiento para los estados
miembros que los atentados de Madrid y Londres vinieron a consolidar. Entre

estas normas, podemos destacar: (Guillén, 2009d; 2012):

* La orden europea de detencion, que hizo desaparecer el procedimiento de
la extradicion de las relaciones entre los estados miembros sustituyéndola
por un procedimiento mucho mas rapido y sin intervencion del ambito
politico, quedando la toma de decisiones sobre la entrega de las personas
requeridas en manos de las autoridades judiciales, con un elenco de causas
de denegacion tasado en la misma norma (Calaza, 2005; Garcia Gonzalez,
2004,)'.

» Las decisiones marco y las directivas en el ambito del terrorismo’ y la
criminalidad organizada que han obligado a los estados a homogenizar las

respectivas normativas penales.

16 Vid. Decisién marco 2002/465/JAl del Consejo, de 13 de junio.
"7 Vid. Decisién marco 2002/475/JAl del Consejo, de 13 de junio.
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La creacién de Europol y CEPOL (Escuela Europea de Policia) como
agencias de la Union Europea. Europol habia sido creada antes (1995), a
través de un tratado internacional, como organismo de colaboracién en
materia de inteligencia policial en ambitos muy concretos, pero como un
organo de colaboracion intergubernamental, no como un o6rgano de la
Union. En cambio, en fecha 1 de enero 2010, Europol pasé a ser un érgano
mas de la Union Europea, sometido plenamente a su normativa y estructura
presupuestaria'®. Diversas reformas han aumentado los ambitos materiales
de competencia de la agencia, aunque sigue siendo un organismo sin
capacidad operativa que se nutre de policias de los diversos paises
miembros. CEPOL sigui6 un proceso parcialmente similar, pero mas rapido,
constituyéndose por una norma comunitaria primero, como un tertium genus
entre un o6rgano comunitario y un organo de cooperacion
intergubernamental’®, para pasar pocos afios después a ser una agencia

plenamente comunitaria®.

La creacion de la Agencia Europea de Fronteras (Frontex) para favorecer la
corresponsabilidad en la vigilancia y proteccion de las fronteras exteriores

de la Unidn, con especial atencion a los flujos ilegales de personas?’.

Los diversos tratados de Schengen han sido complementados por los
acuerdos de Pruim, que practicamente en su totalidad han pasado a formar
parte del acervo comunitario y que han ido permitiendo sucesivos supuestos
de intervencidn de policias de los estados miembros mas alla de sus limites

territoriales.

La orden europea de investigacion en materia penal, establecida por la
Directiva 2014/41/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 3 de abril?,

que permite a las autoridades de justicia de un estado miembro solicitar a

'® V/id. Decisién 2009/371/JAl del Consejo de 6 de abril de 2009.

"9 V/id. Decisién 2000/820/JHA, de 22 de diciembre.

2% Vid. Decision 2005/681/JHA, de 20 de septiembre.

21Vid. Reglamento (CE) num. 2007/2004 del Consejo de 26 de octubre de 2004.
22Vid. DOUE de 1 de mayo de 2014.
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las autoridades de otro estado actos de investigacion relacionados con

procesos penales en marcha en el primero de ellos.

Se trata en unos casos de normas que obligan a los estados miembros y, en
otros, de organismos que actuan autonomamente, aunque los estados
miembros siguen teniendo alguna capacidad de influencia en ellos. Obviamente
toda esta normativa e instrumentos de cooperacion internacional (basicamente
en el ambito de la Unién Europea) en materia de seguridad hacen entrar en
crisis la concepcion del Estado que se acaba de fundamentar basicamente en
el monopolio del poder coactivo para garantizar la seguridad de sus
ciudadanos. Todo este movimiento de poderes, aunque solo sean normativos y
de coordinacion hacia el ambito internacional obligan a replantearse o, como
minimo, a reconsiderar algunos de los postulados clasicos sobre el Estado y su
monopolio en temas de policia y de seguridad (Walker, 2008). En el capitulo
séptimo se hara referencia a como esta transnacionalidad creciente de las
operaciones policiales pone en dificultades algunos de los principios en que

han basado su legitimacion los modelos policiales.

En este contexto de globalizacion, de internacionalizacion de la
seguridad, de homogeneizacion de sus parametros a partir de normas y
acuerdos internacionales, puede existir alguna duda sobre si todavia se puede
hablar de politicas de seguridad diferenciadas, entendiendo por politicas de
seguridad el conjunto de estrategias, decisiones y acciones de los poderes
publicos dirigidas el mantenimiento o la mejora de la seguridad. Si los
problemas y las obligaciones de los poderes publicos en el campo de la
seguridad tienen un ambito internacional es razonable pensar que apenas
queda espacio para la articulacion de politicas diferentes a nivel estatal. En
primer lugar, hay que reconocer que el contexto y el marco juridico comunes
han crecido notablemente en relacién a periodos historicos anteriores. Incluso
con el paso del tiempo se ha intentado limitar la capacidad destructiva de los
estados en los conflictos bélicos a través del derecho internacional humanitario
y la limitacién de cierto tipo de armas, con lo que alguna de las diferencias

entre la seguridad interna y externa ha menguado mucho, ya que los estados
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no pueden tampoco utilizar todo tipo de mecanismos destructivos del enemigo
en casos de guerra (Guillén, 2012). Actualmente no es unicamente la policia la
que tiene limites a la hora de afrontar a los delincuentes, sino que el Ejército
también ha de respetar algunos limites establecidos por el ordenamiento
juridico internacional a la hora de hacer la guerra y tratar a los prisioneros. Si,
por otra parte, tenemos en cuenta que algunos de los nuevos riesgos para la
seguridad (terrorismo, crimen organizado, grandes desastres nucleares)
afectan tanto a la seguridad interna como a la externa e implican tanto a la
policia como al ejército, se puede constatar un acercamiento de los actores y
los conceptos de seguridad y defensa (Brodeur, 2005; Guillén, 2012).
Continuan existiendo diferencias notables entre ellos, pero hay espacios en que
los confines de lo que integran uno y otro ambito se han desvanecido creando
una cierta confusién, pudiéndose encontrar en plena accion intentando hacer
frente al mismo riesgo o incidente a los servicios secretos, al ejército y a la
policia, ademas no siempre actuando de manera coordinada. Todos estos
fendmenos estan bastante generalizados y los podemos encontrar en muy

diversos puntos del planeta.

Sin embargo, a pesar de todas estas tendencias homogeneizadoras
existen todavia realidades muy distintas en el ambito de las politicas de
seguridad. Un estudio de las politicas de seguridad en el Reino Unido,
Alemania o Francia nos ofreceria diferencias entre ellas. Si compararamos las
politicas de seguridad de estos tres paises y, por ejemplo, las de los Estados
Unidos de América, México o Venezuela, también encontrariamos diferencias
sustanciales. No se trata unicamente de que las realidades de los citados
paises presentan notables diferencias sino que el contenido y los objetivos de
las politicas difieren también notablemente. Para empezar a situar el problema,
es razonable plantearse cuales son (o pueden ser) los elementos de referencia
de una politica de seguridad, entendiendo aqui seguridad como seguridad
interior, que, aunque se acaba de citar que tiene espacios fronterizos con
defensa, tiene todavia un amplio espacio diferenciado. Sin animo de
exhaustividad, se pueden considerar como elementos definidores de una

politica de seguridad los siguientes:
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El papel de la prevencion situacional®y de la represion y el castigo. La
criminologia moderna ha puesto de relieve que las oportunidades de
delinquir son un factor que facilita de manera notoria la delincuencia. Como
las corrientes que han puesto sobre la mesa esta perspectiva basan este
factor crimindgeno sobre todo en la ausencia de un guardian adecuado, el
mantenimiento de la seguridad pasa por el establecimiento de estos
guardianes que imposibiliten la accion del delincuente en potencia (Garrido,
Stangeland y Redondo, 2006; Medina, 2011). Estas teorias se basan en dos
ideas ligadas entre si. En primer lugar, que el delincuente lleva a cabo algun
tipo de eleccidn racional a la hora de escoger el lugar, el momento y la
victima del delito y que uno de los elementos fundamentales en esta
eleccion es la certeza de pena, es decir la percepcion de las posibilidades
que tiene de ser detenido y posteriormente condenado. Los poderes
publicos vy, por tanto, las politicas elaboradas por ellos tienen que dedicar
algun esfuerzo a disuadir a los futuros delincuentes aumentando el numero
de guardianes (o su efectividad) para favorecer una eleccion racional

negativa.

La definicion de los actores principales. Va relacionado con el punto
anterior. Las politicas publicas pueden plantear la seguridad como un
ambito practicamente exclusivo de la Policia y de la Administracion de
Justicia o incluir también, con intensidades diversas, otros actores en ellas,
como pueden ser las agencias de salud, de educacion, de urbanismo o los
servicios sociales. La mayor o menor presencia de seguridad privada
también es un elemento relevante para la definicion de las politicas de
seguridad. El rol atribuido a los actores tenidos en cuenta para articular la
garantia de la seguridad ofrece pautas claras sobre la direccién de las

politicas en este ambito.

23 Clark (1997, 4) integra en la prevencion situacional “las medidas de reducciéon de
oportunidades dirigidas a formas de delitos muy especificas, que implican gestion, disefio o
manipulacion del entorno inmediato de una manera tan sistematica como sea posible y que
hacen la comision del delito mas dificil y arriesgada o menos atractiva a los ojos de la mayoria
de infractores potenciales “.
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El papel de la configuracion del medio. La forma en que se organizan los
espacios y las actividades en la vida en sociedad acaban teniendo una
influencia clara en la seguridad de las personas y las oportunidades de
delinquir (Van Soomeren, 2001). Asi, el disefio de los espacios publicos, las
actividades econdmicas y ludicas que se llevan a cabo, las franjas horarias
en que tienen lugar o los lugares en que se construyen las viviendas en que
la poblacién se aloja tienen relevancia para la seguridad (Gazzola y
Longoni, 2001). Todos estos son elementos que facilitan en mayor o menor
medida la vida social, los contactos entre las personas asi como la
existencia de guardianes informales en los espacios publicos, factores todos
que tiene una incidencia directa en la seguridad de las personas (Carrer,
2001).

La relevancia dada a la comunidad y a la ciudadania. El ciudadano
considerado individualmente o en grupos diversos puede ser tenido en
cuenta por las politicas de seguridad, tanto en la fase de disefno, en la que
se detectan las prioridades a las que las politicas han de responder, como
en la fase de ejecucion y evaluacion (Curto, 2013%). Por el contrario, el
ciudadano y los grupos en que se integra pueden ser considerados como
meros sujetos pasivos de las politicas publicas sin ninguna posibilidad de
incidir en ellas mas alla de la eleccidn de los representantes politicos que

elaboraran y ejecutaran estas politicas.

La importancia dada a la busqueda de las causas de la inseguridad y de la
delincuencia. Las politicas publicas de seguridad pueden simplemente partir
de los incidentes que alteran la seguridad e intentar incidir sobre ellos
directamente, bien impidiendo que éstos se produzcan bien reprimiendo a
los agentes causantes de la inseguridad. Con independencia de dedicar
cierta atencion a este tipo de acciones reactivas, las politicas publicas
pueden también intentar discernir cuales son las circunstancias o factores
que favorecen la delincuencia o la inseguridad para intentar modificarlos o

minimizar sus efectos. El reconocimiento de la existencia de causas que, al

24 Aunque Curto no considera que los ciudadanos hayan de tener un papel relevante en la fase
de ejecucion de las politicas publicas de seguridad.
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margen o paralelamente a la eleccion racional que lleva a cabo el
delincuente, favorecen la inseguridad o la delincuencia obligan a poner el
énfasis en aspectos o factores que no estan necesariamente relacionados

directamente con la seguridad o la delincuencia.

Todos estos elementos son tenidos en cuenta de alguna manera por todas las
politicas de seguridad, aunque con matices y medidas muy diversas. De hecho
se trata de elementos relacionados entre si, ya que, por ejemplo, en la medida
en que las politicas de seguridad se centren mas en aspectos situacionales
dejaran en un segundo plano las causas sociales, personales o ambientales de
la delincuencia. En este sentido, el peso relativo dado a cada uno de estos
factores estara influido por la valoraciéon que se haga de la justicia o injusticia
de la organizacidn de la sociedad asi como de la distribucién de la riqueza y de
las posibilidades de desarrollarse personal y socialmente. Es decir, las politicas
de seguridad estaran directamente afectadas por la Politica, con mayusculas,
la concepcion politica de la sociedad de la mayoria gobernante. Asi, si se parte
de la consideracion de que la sociedad atribuye a cada uno lo que realmente
merece y que esta correctamente organizada, los actos de los ciudadanos
seran fruto de su libre albedrio, de su nivel moral y de su respeto por las
normas sociales, con lo que el castigo (o la disuasion a través de su amenaza)
sera la actuacion adecuada y justa. Es decir, aunque es cierto que, como se ha
explicada en los parrafos anteriores, el concepto de seguridad ha ido
evolucionando de manera general, la definicion de lo que se considera como su
ambito material tiene una notoria carga ideoldgica y, por ello, se detectan

politicas con diferentes énfasis.

Podemos encontrar politicas enmarcadas en lo que se ha venido a
llamar el populismo punitivo, que centran su atencion en la sancién y el castigo
(Curbet, 2009). Tienden a aumentar las conductas consideradas como
infracciones y a elevar el grado de las sanciones con que son castigadas. No
suelen tener en cuenta muchos de los factores crimindgenos, centrandose
unicamente en conseguir un grado alto de certeza de la pena para disuadir a
los hipotéticos candidatos a cometer infracciones. Se trata de un discurso

politico facil y que acostumbra a tener seguidores entre el publico. En la
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dinamica de este planteamiento un problema de seguridad se afronta con un
nuevo delito o infraccidn, una exasperacion de la pena de los ya existentes y/o
con la presencia de mas policia con intervenciones mas agresivas. La amenaza
de penas graves y de muchos efectivos policiales que pueden intervenir
deberia disuadir a aquellas personas con tendencias andmicas.
Frecuentemente puede focalizar las culpas de todos los males en grupos
concretos de la sociedad como los emigrantes, los extranjeros, los drogadictos
o los jovenes®. Es equivocado pensar, sin embargo, que todos los modelos
que priorizan la prevencion situacional entran dentro del marco del populismo
punitivo. Es posible que haya politicas que prioricen o focalicen la seguridad en
la Administracion de Justicia y la Policia que no acaben de tener las
caracteristicas del populismo punitivo. Para que se pueda utilizar este
calificativo hace falta un discurso politico intimidatorio, muy emocional, muy
vengativo, que busca explicaciones simples para problemas complejos,
buscando el favor de los grupos mayoritarios y estigmatizando a grupos
minoritarios que acaban siendo los depositarios de todas las iras y
descontentos. Segun este tipo de politicas la sociedad se divide entre nosotros,
los buenos, que constituyen la mayoria, y ellos, los perversos y asociales, a los
que hay que disciplinar, aislar o expulsar. Pueden llegar a ser participativas en
el sentido de movilizar a los grupos mayoritarios (los buenos) contra los
peligrosos causantes de todos los males. Suelen presentar bajos niveles de

respeto por los derechos de los miembros de los grupos estigmatizados.

Otras politicas pueden poner mas el acento en la creacién de
comunidad, de red social, que favorezca la socializacion de los ciudadanos, las
relaciones entre ellos, asi como la participacion ciudadana en los asuntos
relacionados con la seguridad y, en consecuencia, el funcionamiento de los
controles sociales informales. Por un lado, es cierto que las personas con un
mayor grado de integracidon social se sienten mas seguras y, por otro, los lazos

sociales incrementan los mecanismos informales de control (Jacobs, 1961).

25 Este tipo de politicas buscan lo que Curbet (2009) llama “chivos expiatorios” de los males
sociales o de la inseguridad.
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Finalmente también puede haber politicas que pongan mucho énfasis en
intentar incidir en las lagunas estructurales de la sociedad que favorecen la
inseguridad y la delincuencia. Se trata de politicas de seguridad socializantes o
qgue pondrian el acento en las causas sociales que favorecen la inseguridad y
la delincuencia, siendo el castigo solo un mal necesario para saciar una cierta
necesidad de venganza, de retribucién, de la sociedad. Por lo tanto no hay que
exasperar el castigo ya que los delincuentes no tienen toda la responsabilidad,
puesto que hay factores sociales que los empujan a delinquir y, por otra parte,

los castigos muy duros dificultan la reinsercion.

La situacion mas frecuente es que todas las politicas de seguridad
incluyen en grado diverso elementos situacionales y punitivos, asi como
comunitarios o sociales, y aquello que las acaba definiendo es cuales de ellos
resultan predominantes. La politica de seguridad imperante influira
directamente en la funcién de la policia tanto considerada aisladamente asi

como sus relaciones con otros agentes publicos y privados.

Es interesante sefalar que, como apunta Recasens (2007), existen
muchos casos de inexistencia de una politica de seguridad explicita, ya que
frecuentemente no se conocen estrategias solidamente formuladas vy
explicitadas, mas alla de algunas ideas o propuestas genéricas expresadas de
manera desordenada e incluso contradictoria. Los programas electorales de los
partidos politicos en materia de seguridad son, en algunos casos, una buena
muestra de ello. De todas maneras, en estos casos en que no se encuentran
planes ni estrategias formalizados y claros, hay que tener en cuenta dos

circunstancias:

* La ausencia de politica explicita puede ser también una politica. Decidir que
la prioridad es ir reaccionando a medida que aparecen los problemas de la
manera que se ha venido haciendo hasta el momento presente es
considerar que el estado de las cosas es el deseado o se aproxima mucho
a él y, por tanto, no es preciso formular discursos nuevos ni llevar a cabo

modificaciones.
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La ausencia de una politica claramente formulada desde los niveles
llamados a ello abre las puertas a que los actores, aquellos que llevan a
cabo acciones para la proteccion de la seguridad acaben configurando las
politicas reales con sus decisiones y actuaciones cotidianas. Asi, si el
ministro del interior o la alcaldesa de turno no articula un discurso de
seguridad ni disefia una estrategia en consecuencia, seran normalmente los
efectivos policiales que estan permanentemente al pie del cafdn obligados
a dar respuesta a los problemas cotidianos aquellos que vayan

construyendo la politica de facto.

Es interesante también reflexionar sobre lo que Recasens (2007) califica

como falsas politicas. Estas falsas politicas se podrian agrupar en dos

categorias:

Las politicas simbdlicas. Serian aquellas que estan elaboradas a partir de
un conocimiento adecuado de la realidad y, desde este punto de vista, son
consistentes, pero no hay una voluntad politica de llevarlas a cabo. Es decir
la politica parte de un conocimiento de la realidad sdélidamente
fundamentado, esta minimamente formulada incluso formalmente, pero se
centra en un discurso, en gestos, en simbolos, sin voluntad de proporcionar
los recursos necesarios para ejecutarlas o, en caso de poseerlos, de

usarlos en el sentido apuntado.

Las pseudopoliticas. Serian éstas las que se elaboran de manera muy
intuitiva, sin un conocimiento sélido de la situacion pero con una firme
voluntad de llevarlas a cabo. Los responsables politicos creen tener alguna
idea o propuesta brillante, que incluso pueden estimar que esta
fundamentada, pero no parte de un diagndstico serio y objetivo de la
realidad, la transforman en una suerte de politica de seguridad y dedican

todos sus esfuerzos a ponerla en practica de manera efectiva.

La existencia de este tipo de politicas en el campo de la seguridad es

incontestable y responden claramente a la caracterizacion dada por Recasens.

Ahora bien, resulta dificil calificarlas como falsas y dejarlo ahi. Simplemente por
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una razén, porque son muy, demasiado, frecuentes en el mundo de la
seguridad y pueden tener fundamentos diversos. En el caso de las politicas
simbdlicas, se puede tener, por ejemplo, un conocimiento profundo de la
existencia de muchos delitos contra la administracion publica (lo que el gran
publico califica como corrupcion), principalmente de aquellos cometidos por
personas que desempefan funciones publicas y saber cuales son las causas y
como combatirlas, pero no tener ninguna voluntad de adoptar las medidas
adecuadas, que se han anunciado debidamente, mas que puntualmente para
dar un mensaje de lucha contra este tipo de delincuencia. Esto puede ser una

politica que responda a supuestos profundamente diversos:

* Porque entre los que diseian la politica no hay interés en combatir el
problema ya que o son sujetos activos o estan relacionados con multiples
personas que lo son. La aplicacion puntual y simbdlica de la politica
constituiria una pura coartada, para dar una imagen falsa de lucha contra la
corrupcion que pueda disipar las dudas de una posible connivencia de las

autoridades.

* Porque se considera que una aplicacion simbdlica, que paulatinamente
vaya creando una conciencia social al respecto, es mucho mas util que una
intervencion masiva que perjudique al mismo tiempo a muchos personas
involucradas en el problema y puede provocar reacciones y conflictos

dificiles de afrontar.

En ambos supuestos la utilizacion simbdlica de la politica seria una
estrategia perfectamente politica, que podra gustar mas o menos, pero que, sin

duda, parte de un conocimiento de la realidad y tiene un objetivo claro.

En el caso de las pseudopoliticas, las politicas basadas en la intuicion
mas que en el conocimiento que, sin embargo, se elaboran con la voluntad de
ejecutarlas, no dejan de ser politicas, ya que tienen todos los elementos para
ello: Son un conjunto de acciones destinadas a afrontar los problemas de
seguridad que se consideran prioritarios. Ciertamente no tienen una base

objetiva suficiente para definir la situacidon y las problematicas a afrontar, se
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articulan a partir de intuiciones, de prejuicios, de ideas sugestivas propuestas
por personas influyentes en el proceso de elaboracién de las politicas de
seguridad. Pero, de hecho, en la articulacién de politicas publicas, un elemento
crucial es la definicion de los objetivos prioritarios de las acciones publicas que
hay que llevar a cabo. Esta definicion tiene siempre un gran componente
subjetivo, politico, se tenga o no el conocimiento suficiente (aunque es cierto
que el conocimiento ayuda). Las campafias electorales frecuentemente ofrecen
diversos criterios a la hora de establecer prioridades en el ambito de la
seguridad sobre una realidad coincidente. Es decir, la realidad objetiva no es
vista por todo el mundo de la misma manera, o, dicho de otra manera, los
diversos grupos politicos consideran que las respuestas a los retos de la
seguridad han de ser diferentes con independencia de lo que muestren los
datos objetivos. Hacer depender la validez de estas propuestas, y, por tanto, la
legitimidad de las politicas correspondientes, de la solidez cientifica del
conocimiento de la realidad, podria llegar a significar una cierta negacion de la
democracia, ya que las opciones politicas en materia de seguridad tendrian
que pasar una prueba de cientificidad, que seria dificil definir desde
posicionamientos puramente técnicos, para ser aceptada como una politica
real, aceptable. En el fondo, de manera inconsciente, considerar las politicas
intuitivas como falsas significa plantear que la seguridad es una cuestion
técnica y no politica; en consecuencia, no se aceptan como politicas las que no
tienen una minima base técnica, planteamiento que limita notoriamente las
opciones politicas ya que las reduce a una solucién técnica. Extendido a otros
ambitos el gobierno de la politica tendria que dar paso al gobierno de la

técnica.

Parece preferible aceptar que tienen todas las caracteristicas de una
politica y aceptarlas como tales. Ahora bien, y en eso Recasens acierta, no es
la manera adecuada ni recomendable de disefiar politicas de seguridad, ya que
la probabilidad de solucionar los problemas reales existentes en el territorio
afectado por la politica en cuestién son pocas (Wikstrom, 2007). Pero, como
acabamos de ver, no es bueno llevar la idea hasta el punto de anular la politica
en beneficio de la técnica. Es, por eso, preferible dejarlo en que son politicas

deficientes o inadecuadas. De hecho, el mismo Recasens, aunque las califica
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como falsas, las incluye entre los tres tipos de politicas que, segun él, existen

(las otras dos serian las impositivas y las participativas).

Antes de finalizar este capitulo es importante sefalar que en este trabajo
las politicas de seguridad no constituyen su elemento central, sino su contexto.
Se quiere constatar simplemente la existencia de politicas publicas de
seguridad que tienen (o tendrian que tener) un sentido mas amplio que las
politicas puramente policiales. Por otra parte, tanto la politica en general como
las politicas publicas de seguridad incidiran de manera notable en los modelos
policiales. Estos no son planteamientos Gnicamente relacionados con la policia
y los aspectos técnicos de la funcion policial, sino que implican, como se
insistira a lo largo del trabajo, puntos de vista sobre aspectos relevantes de la
seguridad, de la relacion entre los poderes publicos, la policia y el publico, y, en
definitiva, de la vida en sociedad, cosa que entra claramente en el ambito
legitimo de la politica. Cuando a lo largo del trabajo se vayan definiendo los
modelos policiales volveran a aparecer los elementos que acabamos de ver

que influyen y que forman parte de las politicas de seguridad.
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CAPITULO SEGUNDO

LOS ELEMENTOS DEFINITIORIOS DEL MODELO DE
POLICIA Y DE SEGURIDAD.

Una vez introducidos los conceptos de policia y de seguridad hay que
considerar, en una obra que pretende afrontar los modelos de policia, cuales
son aquellos elementos que hay que identificar para definir los modelos
existentes o, dicho en otras palabras, en qué tenemos que fijar nuestra
atencion para poder determinar ante qué modelo nos encontramos. Se trata de
un proceso similar al que se lleva a cabo en el ambito de la ciencia politica y el
derecho constitucional para definir las formas de Estado y de Gobierno. A partir
de los parametros de referencia (finalidad del Estado, tipos de derechos
reconocidos, las caracteristicas de la separacion de poderes adoptada) se

definen las diversas formas de Estado y de gobierno.

En primer lugar sera, pues, necesario identificar los elementos
definitorios de los modelos policiales asi como los aspectos y debates
fundamentales en el ambito de la policia, y a partir de ellos, en los capitulos
posteriores, ver como éstos existen e son afrontados por los modelos
policiales®®. En este trabajo, como ya se ha avanzado en la introduccion, se
tomara como elemento de referencia, definidor de los modelos policiales, en
primer lugar, y como primer factor determinante, sus fuentes de legitimacion,
cual es el elemento que cada modelo considera que legitima su existencia, que
lo fundamenta. Sera éste sin duda el elemento clave que condicionara todo el
modelo. En consecuencia, en todos los modelos se definira claramente las
bases en que cimientan su legitimacion. En funcién de si el modelo se legitima

a partir de la dependencia y obediencia a un gobierno legitimo, representativo y

% Exactamente el mismo proceso que sigue Ponsaers (2001) para definir lo que él considera
los modelos policiales existentes.
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democratico, a partir del saber profesional o del servicio ofrecido al publico

obtendremos modelos notablemente diferenciados.

Un segundo elemento clave para la definicién de un modelo es identificar
su finalidad, lo que cada modelo considera la misidn, el objetivo central de la
policia. La mayor o menor relevancia dada a la lucha contra la delincuencia, al
mantenimiento del orden o a la satisfaccién de los ciudadanos seran decisivas
en esta direccion. Todos los modelos tendran en cuenta estos aspectos de una
u otra manera, pero el énfasis variara sustancialmente en funcién del modelo

adoptado.

Los dos grandes elementos definidores de los modelos (legitimacion y
mision de la policia) afectan de manera notable algunos aspectos de la
concepcion y la actividad de la policia. Asi, La relacion con la ley que cada
modelo atribuye a la policia resultara muy significativa, sobre todo, teniendo en
cuenta que la policia viene definida en muchos casos y contextos como una
agencia de aplicacion de la ley. Hasta qué punto esta idea se lleva a sus
ultimas consecuencias o no constituira un elemento muy a considerar en la
definicion del modelo asi como la manera de afrontar el orden publico y, por
ello, es interesante ver cuales son los factores claves a tener en cuenta para
describir el posicionamiento de los diversos modelos. La manera en que se
articula la relacion de la policia con los ciudadanos, qué papel tienen éstos en
la definicion de las politicas policiales, asi como la configuracion de la
organizacion policial, sus principios articuladores, los procesos de seleccion, la
formacion y el funcionamiento de las diversas unidades y los procesos de toma
de decisiones internos son elementos también a tener en cuenta. Finalmente,
los tipos de controles a que esta sometida la policia estan intimamente

relacionados con la concepcion de ella que preside la configuracion del modelo.

En resumen, este capitulo se dedicara a definir de manera detallada los
elementos mencionados (la finalidad, la relacién con la ley, el orden publico, la
relacidon con los ciudadanos, la organizacidén policial y los mecanismos de
control), qué contenidos y problematicas diversas pueden plantear, para

posteriormente ver como los resuelve cada modelo. En el fondo, este capitulo
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constituye una introduccion a los aspectos cruciales de la funcién policial en
general, intentando no obviar ningun factor ni debate relevante, para situar el
terreno sobre el que, en los capitulos posteriores, se definiran los diferentes

modelos.

De todas maneras, este capitulo, como se ha avanzado en la
introduccion, se iniciara con una aproximacion al concepto de cultura policial
que, en principio, no se relaciona con modelos especificos tal como la afronta
la criminologia tradicional. Parece necesario empezar reflexionando sobre
hasta qué punto existe o no una unica cultura profesional, unas pautas
comunes de conducta de todas las organizaciones policiales del mundo,
confrontando los planteamientos clasicos de la criminologia en este campo con
otras aproximaciones mas recientes. El fundamento para empezar por este
punto, en principio no relacionado con los modelos policiales, viene sustentado

en dos motivos:

* Es un concepto siempre recurrente en los estudios criminoldgicos sobre la
policia y que un trabajo sobre modelos policiales ha de afrontar
necesariamente. Ademas se trata de un concepto que durante un largo
periodo de tiempo ha evolucionado poco, que ha sido aceptado como una
verdad absoluta en su definicion inicial y que es susceptible de una revision

que lo aproxime a la realidad actual.
* En caso que realmente existiera una cultura policial universal homogénea y
univoca la existencia de diversos modelos policiales no seria sino una

quimera.

Resulta, pues, oportuno comenzar clarificando el concepto de cultura policial

para poder situar a la policia y a sus modelos en el contexto adecuado.
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1. La cultura policial pretendidamente universal.

Una parte importante de la criminologia, basicamente anglosajona, a partir,
segun algunos, de los planteamientos de Skolnick en su obra Justice Without
Trial el afio 1966” 0, segun otros, del estudio de Westley en la policia de Gary

(Indiana) en el afio 1951%

y publicado en 1970 (Terpstra y Schaap, 2013),
insiste en la existencia de una (sub)cultura policial de caracter universal. Este
planteamiento ha sido también acogido fuera del mundo anglosaxén, como, por
ejemplo, en Francia (Loubet del Bayle, 2012; Monjardet, 1996,). La idea de una
cultura policial pareceria insinuar que, en el fondo, en las actuaciones policiales
de los miembros de todos los cuerpos, subyace la misma concepcién, la misma
finalidad, las mismas caracteristicas. Algunos han venido a calificar esta cultura
policial como la cultura de la cantina (Newburn 2007; Waddington, 1999;
Westmarland, 2008), por considerar que es precisamente en la cantina donde
los profesionales comunican y comparten estos valores®. Hay que entender
que la referencia a la cultura policial se refiere al concepto sociolégico del
término cultura, los valores, los principios y la manera de afrontar los problemas
de los miembros de un grupo profesional determinado, la policia en este caso,
el concentrado de la sabiduria cotidiana de la policia que tiene como finalidad
el mantenimiento de la identidad tanto individual como colectiva como describe
Behr (2006, 39). Si la manera de pensar, de sentir y de trabajar de todos ellos
es la misma en todos los lugares del mundo, ya que comparten una cultura
universal, hablar de distintos modelos policiales perderia todo su sentido, ya
que, en el fondo, solamente existiria uno, el de la cultura policial universal (en
esta direccion apuntan, por ejemplo, Bowling y Scheptycki, 2012). Esta cultura
esta muy relacionada con las caracteristicas del trabajo policial, con ese riesgo
con el que los miembros de la profesion lo acostumbran a relacionar. Este

riesgo se focalizaria en dos aspectos basicos intimamente ligados:

T Citado, entre otros, por Monjardet (1996, 136).
% |oubet del Bayle (2012) situa en el afio 1951 la realizacion del estudio, mientras que Terpstra
XgSchaap lo situan a finales de los afios cuarenta.

Aunque en castellano actual tendria mas sentido hablar de la cultura del bar, se usara la
expresion cultura de la cantina por constituir un concepto conocido y con un significado
suficientemente claro en criminologia.
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La imprevisibilidad del curso de las intervenciones policiales (Feltes, 2006;
Behr, 2006). Aunque la inmensa mayoria de las intervenciones policiales no
implica ningun riesgo para la integridad fisica de los agentes, es cierto que
no es inaudito que una intervencién rutinaria, una solicitud de identificacion
a un ciudadano que pasea por la calle, pueda complicarse inesperadamente
por factores multiples: una reaccion airada del ciudadano que no era
previsible, el hecho de que resulte ser una persona perseguida por la policia
o por la justicia, que se inmiscuyan terceros a favor o en contra de la
intervencién policial, que haya un enfrentamiento que pueda acabar en
agresiones mutuas e incluso en una persecucion policial. No es un hecho
que suceda cada dia, pero, puede darse el caso en funcién de las
circunstancias. Es decir, el trabajo policial puede presentar dinamicas muy
cambiantes, que modifican las percibidas circunstancias iniciales sin dar
demasiado tiempo a los agentes policiales a valorar de manera sosegada la
nueva situacion (Yniguez, 2008), ya que normalmente se requiere una
reaccion inmediata, que puede no ser la mas adecuada para asegurar su
integridad fisica o la de la persona o personas con que se enfrentan (Lorei,
2010). Aunque la profesién de policia no es estadisticamente la que
presenta niveles mas altos de bajas por accidente laboral (posiblemente la
mineria o la construccién presenten niveles mas altos), es cierto que se dan
casos de agentes que resultan heridos e incluso pierden la vida en el
ejercicio de sus funciones, cosa que no es habitual en otras profesiones
(médicos, arquitectos, maestros o abogados). Feltes (2006, 539), citando
un estudio publicado por Ohlemacher et al., habla de unos cuatro mil casos
de policias agredidos en Alemania entre los afnos 1985 a 2000, periodo en
el cual se registraron anualmente hasta ocho asesinatos de miembros de la

policia.

En las circunstancias previstas en el apartado anterior, los policias han de
tomar decisiones de manera extremadamente veloz y, como se ha indicado,
sin poder analizar debidamente la situacidn ni las consecuencias de sus
respuestas, al menos de modo detenido y pausado. Es posible que en este
contexto de alto estrés la respuesta no se adapte exactamente a las

prescripciones legales (Garcia Alonso, 2012) y tenga consecuencias
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indeseadas para terceros, que pueden resultar heridos e incluso, en algun
caso, muertos (Feltes, 2006; Lorei, 2010). Una intervencién policial con
estas caracteristicas, fruto de una situacion dinamica y cambiante ante la
cual la policia ha tenido que responder en segundos, puede ser objeto de
un proceso que dure dos o tres afnos, incluso mas, teniendo en cuenta la
posibilidad de recurrir tanto a instancias internas como internacionales, en
que los juzgadores se tomaran todo el tiempo que necesiten, solicitaran
todos los peritajes y opiniones de expertos que consideren oportunos hasta
que finalmente tengan todos los requisitos necesarios para emitir un
veredicto (Feltes, 2001a). Muy frecuentemente los medios de comunicacion
seguiran el proceso con titulares tanto mas grandes cuanto mas evidentes
sean las pruebas que apunten hacia una deficiente actuacion policial.
Puede darse el caso que los agentes de policia resulten condenados
incluso a penas de privacion de libertad. En algunos de estos supuestos la
actuacion policial, que se ha evidenciado en el proceso como ilegal, no tiene
su origen en una actitud de abuso de sus funciones por parte de los agentes
(posiblemente pretendian prevenir o reprimir un delito), sino en una reaccion
que se ha mostrado inadecuada, infractora de los mandatos legales y
provocado dafios innecesarios a terceros. Es posible que los policias no
sean los profesionales mas frecuentemente condenados en los tribunales
(posiblemente en el ambito civil lo sean mucho mas los médicos), pero si
que es cierto que ocurre esporadicamente y que estos hechos tienen una
gran resonancia mediatica. De todas maneras, estos procedimientos que
cuestionan las actuaciones policiales no acaban siempre en condenas o
sanciones. Feltes (2006, 543) ofrece datos sobre procedimientos contra
policias en Alemania que muestran que la inmensa mayoria de ellos acaban
siendo archivados o con la absolucion de los implicados. En todo caso, lo
que es relevante para la construccién de la cultura profesional es que los
policias si que tienen la sensacion que las instituciones y el publico estan
esperando, con las navajas afiladas, que cometan el mas minimo error para

castigarlos severamente.

Estos dos factores, muy presentes en la vivencia cotidiana de los miembros de

las organizaciones policiales, provocan que la policia trabaje frecuentemente
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con la sensacion de que es posible que, en algun momento de su carrera,
tengan que afrontar una situacioén imprevista, en la que puede estar en peligro
su integridad fisica y, en caso que su reaccion, necesariamente rapida, en una
fraccion de segundo, no sea la mas adecuada, pueden no recibir el apoyo de
las instituciones ni del publico y acabar en una sancién profesional y/o penal.
Es este sentimiento de vivir en peligro algo que une mucho a los miembros del
servicio de policia, ya que perciben claramente que la confianza en los
companeros, tanto para hacer frente al riesgo imprevisto como para defenderse
de los externos es fundamental, y, en consecuencia, cimienta las bases de esa
cultura policial (Skolnick, 2005; Frevel, 2010).

En primer lugar, este sentimiento favorece la implantacién de un espiritu
de cuerpo, de pertenecer a un grupo donde existe una gran lealtad y apoyo
entre sus miembros (una especie de uno para todos y todos para uno, Bittner,
1970, 63). Kleinig (1996, 77) escenifica muy bien la actitud de muchos policias
de base ante la hipotesis de un comparero acusado de haberse excedido en el
uso de la fuerza con algun ciudadano marginal: “; Por qué testificar contra un
compafero que estaria preparado a arriesgar su vida por ti simplemente
porque golpeé a alguien de los bajos fondos que le estaba causando
problemas? ;Por qué cooperar con los mandos que estan mas interesados en
Su promocion y en la opinion de los medios de comunicacion que en la verdad
y la justicia?” Fekjaer, Petersson y Thomasson (2014) consideran que una
parte importante de los policias consideran que, debido a las caracteristicas de
sus funciones y a la necesidad de obtener resultados concretos,
inevitablemente en algun momento infringiran una norma u otra y, por tanto,
hay que ser comprensivos y cubrir a los compaferos cuando cometen
pequenas infracciones. Obviamente este corporativismo, como acertadamente
lo denomina Behr (2010), aunque puede llevar al cumplimiento de una especial
de codigo de silencio para defender a los compaferos que han cometido
errores (Bittner, 1970; Feltes, 2012c), no se suele plasmar (al menos no es lo
mas habitual) en una negacion total y directa de colaborar en la investigacion o
en esclarecimiento de los hechos de dudosa legalidad que hayan podido
cometer los compafieros, ya que esto seria ilegal y susceptible de ser

sancionado incluso penalmente. Esta solidaridad con los compaferos se
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plasmaria, por ejemplo, en lagunas en la memoria (black-outs los llama Behr,
2010, 59) de aquellos compafieros que hubieran presenciado los hechos objeto
de la investigacion, del expediente administrativo o del proceso. Expresiones
como “no recuerdo exactamente”, “no lo tenia en aquel momento en mi campo
de visidn porque se interponia entre nosotros el coche patrulla”, “en aquel
momento estaba hablando con otra persona involucrada en el caso”, “habia
mucho ruido y no pude escuchar exactamente que decian mi companero y la
persona que estaba discutiendo con él”, son las salidas habituales para no
incriminar a un companero. En algunos casos, esta opacidad puede llevar a
limites muy dificiles de justificar. Asi, en los primeros afnos de la politica policial
conocida como Broken Windows Policing o tolerancia cero en la ciudad de
Nueva York (de la que hablaremos en el capitulo sexto) en el texto de una
sentencia que juzgaba una denuncia por homicidio imprudente contra un
agente de policia por haber acabado con la vida de un joven (Anthony Baez)
que habia botado una pelota de baloncesto encima del coche patrulla, el
organo juzgador absolvia al agente acusado explicitando en el texto que creia
que existian indicios de que los hechos hubieran podido tener Ilugar
efectivamente (un homicidio incluso doloso), pero que la actitud obstructiva de
los agentes policiales llamados a investigar y a declarar habia impedido
obtener evidencia alguna procesalmente valida (Guillén, 2000a). Como muy
acertadamente apunta Behr (2006, 96) los policias tienen tendencia a
considerar los excesos en sus intervenciones como “accidentes que a veces

han de ser disculpados”.

Segun los planteamientos clasicos, topicos y algo estereotipados, del
contenido de la cultura policial, todos los policias considerarian su trabajo como
el desempefio de una mision (librar a la sociedad de la delincuencia),
desconfiarian de los ciudadanos, de la justicia y de las autoridades de las que
dependen, creerian que la ley es un obstaculo a superar, que cuando un
companero comete una ilegalidad hay que defenderlo a capa y espada haya
hecho lo que haya hecho, considerarian que las minorias son culpables de
todos los males de la sociedad y creerian que las garantias de los derechos
fundamentales que el ordenamiento juridico establece sélo sirven para

favorecer que los delincuentes muy raramente sean detenidos y condenados.
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Todos los agentes serian cinicos y conservadores, rechazarian la formacion
como un elemento inutil para su trabajo y pondrian el pragmatismo, la
experiencia y la accién como parametros supremos a seguir (Reiner, 2000;
Manning, 2005; Monjardet, 1996). Ademas, la policia seria una organizacion
extremadamente machista en la que sdlo se acabarian integrando las mujeres

que fueran capaces de desempefiar de manera adecuada el rol masculino.

Efectivamente estas ideas y valores han estado (y estan) presentes
frecuentemente entre los miembros de los servicios de policia, pero ni son tan
uniformes® ni son los Unicos, ni son exclusivos de la policia (Behr, 20086). El
mismo Reiner (2000), que describe y resume muy bien los planteamientos
clasicos de la cultura policial, reconoce abiertamente que, a pesar de la
existencia de estas caracteristicas culturales de la policia explicadas
suficientemente por la criminologia anglosajona, no son compartidas por todos
los miembros de cuerpo. Asi, por ejemplo, los lugares de trabajo que los
distintos policias ocupan influyen en su cultura profesional (Westmarland,
2008). Los mandos superiores no ven el trabajo policial de misma manera que
el front line ni los mandos intermedios (Kleinig, 1996; Reuss-lanni y lanni,
2005); los policias de calle, que van uniformados, tienen una perspectiva
diferente de los que se dedican Uunicamente a la investigacién criminal que van
de paisano (Loftus, 2009), con niveles de espiritu o sentimiento de grupo
notablemente diferentes (Behr, 2006). Existen incluso subculturas dentro de la
organizacion que implicarian una cohesidon y unos valores especiales,
diferenciados, entre algunas de sus unidades, de manera muy acentuada en
los grupos especiales de intervencion, en las unidades de orden publico y en

las de caracter muy especializado (Behr, 2010*'). Todas estas razones hacen

%0 Behr (2006, 97) explica como en un acompafamiento policial de un transporte de materiales
radioactivos (en los que normalmente el Land o los Lander afectados acostumbran a requerir la
colaboracion de efectivos de policias de otros Lander, ya que requieren un despliegue policial
de grandes dimensiones) un grupo de policias de Renania Palatinado denunciaron que algunos
de sus colegas de Berlin habian actuado de manera ruda y desproporcionada contra los
manifestantes. Obviamente generaron una crisis que se tuvo que solucionar a nivel ministerial,
gero fue una denuncia de los propios policias.

Behr describe muy claramente como la cultura profesional de los miembros de las unidades
de detencidn y aseguramiento de pruebas (Beweissicherungs- und Festnahmeeinheit, BFE)
constituyen un microcosmos dentro de los cuerpos policiales alemanes. Sus funciones muy
relacionadas con la comision e investigacion de delitos y de caracter muy interno, casi sin
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que algunos ya hablen abiertamente de culturas policiales, en plural
(Westmarland, 2008).

Paulatinamente el arquetipo tradicional de cultura policial ha empezado a

ser cuestionado y, con una cierta consistencia. La critica apunta en diversas

direcciones:

Los atributos de machismo, racismo y clasismo relacionados
tradicionalmente con la cultura policial no son exclusivos de la policia, sino
de otras muchas profesiones e incluso del grupo mayoritario de la
poblacion. Existen estudios que muestran que el grado de racismo en
determinados cuerpos de policia es inferior al de la poblacion del grupo

mayoritario en el mismo territorio (Waddington, 1999).

Behr (2006) matiza que la cultura policial, aunque tendria elementos de
masculinidad, mas que androcéntrica o etnocéntrica seria una cultura de la
homogeneidad, de la dominancia, todos tendrian que someterse a las
reglas y los valores del grupo, éste seria el elemento fundamental mucho
mas que el sexo o la etnia. Obviamente en los primeros momentos de
integracion de mujeres o de miembros de minorias los valores
predominantes serian los masculinos o los de la etnia mayoritaria, que se
resistirian a ceder territorio y poder®, pero con el tiempo estos valores se
irian modificando. Por otra parte, en relacién a la frecuencia con que la
policia interviene sobre ciertos colectivos, minoritarios o de niveles sociales
bajos o marginales, como apunta Loftus (2009), el hecho de que la policia
actue predominantemente en los espacios publicos facilita que entre mas
frecuentemente en contacto con miembros de minorias y de clases bajas
que acostumbran a hacer un uso mas intensivo de aquellos espacios que
las personas pertenecientes a clases acomodadas. Es decir, no seria tanto

que ellos mismos fueran intrinsecamente clasistas y buscaran

contacto con el publico, influyen de manera notoria en la cultura profesional de sus miembros,
claramente diferenciada del resto.

%2 por ejemplo, Newburn (2007, 618), explica que la primer mujer nombrada jefa de policia en
Inglaterra, fue Pauline Clare, en la Policia de Lancashire en el aino 1995, 166 afios después de
la creacién de la nueva policia inglesa. La resistencia masculina fue, pues, larga y persistente.
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deliberadamente personas de clases bajas o grupos marginales, sino que el
desempeno de sus funciones les llevaria a ello, de hecho, porque tampoco
hay que olvidarlo, la creacion de los cuerpos policiales tenia como finalidad
mas 0 menos implicita, como se ha visto en el capitulo primero, el control de
los grupos marginales, no integrados en la comunidad, de lo que podriamos

calificar de clases subalternas (Reiner, 2000).

Existen diferencias entre el comportamiento de la policia en distintos paises
gue no son explicables por la cultura policial, sino por la tradicidén politica y
las estructuras de poder de cada pais (Aden, 1998). El estudio de Terpsa y
Schaap (2013) llevado a cabo en los Paises Bajos, que se resumira mas
adelante, nos confirmara este punto. En este sentido Jones y Newburn
(2005) critican la tendencia de la criminologia a obviar las diferencias entre
las realidades policiales en funcién de los paises. Las tradiciones y valores
politicos y culturales afectan a las organizaciones policiales y a sus

miembros.

No esta claro que sea una cultura profesional en sentido estricto, ya que
algunos de los atributos que le se atribuyen no se deben tanto (o no
unicamente) a la perspectiva unica y exclusiva de las persones que
desempenan la profesion, sino que son una consecuencia necesaria de las
funciones que llevan a cabo y que comparten otras profesiones con
funciones similares. Por ejemplo, un cierto autoritarismo, en el sentido de
llevar a cabo actuaciones muy asertivas, imponiendo su criterio contra el del
publico, seria un atributo normal, necesario para personas que tienen como
funcidén relevante obligar a los ciudadanos a cumplir la normativa incluso, si
es necesario, coercitivamente. Si se analiza el comportamiento y las
actitudes de otros cuerpos que también tienen como funcion hacer cumplir
la ley o imponer decisiones contra la voluntad de los ciudadanos, podriamos
encontrar actitudes o valores similares. Un estudio de los miembros de la
fiscalia o del ejército nos podria ofrecer perfiles con coincidencias en la

tendencia a actuar asertivamente y a imponer sus decisiones.
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Hay evidencias, trabajos empiricos, que demuestran que no hay una
relacion directa entre los valores que los policias defienden y comparten en
la cantina y lo que hacen en realidad (Waddington, 1999). Frecuentemente
los profesionales que en la cantina alardean de utilizar la violencia de
manera exagerada en determinados supuestos o contra los miembros de
los determinados colectivos, pero, en la realidad, no lo hacen o lo hacen en
un grado mucho menor. En esta direccién Behr (2006, 75) habla del rol
ambivalente (despiertan rechazo y admiracion al mismo tiempo) que juegan
los que él califica como Widerstandbeamten, policias con tendencia a
excederse en el uso de la fuerza y a encarnizarse con determinados
colectivos, que, pueden contar sus hazafias en la cantina y obtener
comentarios aparentemente favorables o no reprobatorios. En cambio, la
mayoria de los miembros del cuerpo intenta evitar patrullar con ellos,
sabedores de lo problematica que puede resultar una patrulla en semejante
compaiia. En caso de que tuvieran que trabajar con uno de ellos podrian
incluso advertirle en el sentido de que no encubririan todas sus veleidades.
Desde una perspectiva psicosocial seria razonable entender que algunos de
los valores y principios de los que los policias alardean y expresan en sus
espacios de socializacion profesional son sobre todo una construccion
mental que les ayuda a convivir mejor con las rutinas y las frustraciones que
les provoca el ejercicio profesional, una especie de valvula de escape, pero
no forman parte (siempre) de los criterios seguidos en sus actuaciones
cotidianas. Serian elementos que les permitirian combatir el aburrimiento
que algunas tareas policiales les provocan (la patrulla aleatoria o las
vigilancias estaticas) o la frustracion ante la imposibilidad de cumplir de
manera adecuada con sus funciones (muy claramente en el caso de la
lucha contra la delincuencia). La cultura de la cantina formaria parte de una
retérica que daria valor a la experiencia y mantendria la autoestima

ocupacional.

Para dar una vision mas completa de la cultura policial se tendria,
necesariamente, que afadir que no es infrecuente que los policias tengan
actuaciones encomiables ante situaciones de riesgo en que se encuentran los

ciudadanos o en caso de grandes accidentes o desastres, o que lleven a cabo
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funciones de asistencia cotidiana a la ciudadania, que actuen con sentido
comun, de manera reflexiva (como el Schutzmann que describe Behr, 2006,
42) y que eso no acostumbra a salir reflejado en las descripciones mas clasicas
de la cultura policial (Loftus, 2009). Ante accidentes de trafico, incendios,
inundaciones o atentados terroristas no es infrecuente ver policias que
arriesgan sus vidas por socorrer a ciudadanos en dificultades. Por ello, se
pregunta Behr (2010, 96): “; Por qué se tira un policia al agua para salvar a un
suicida? Habria buenas razones para no hacerlo. Pero los policias asumen el
riesgo para su propia persona como normal, como parte de su cultura policial”.
Es decir, la cultura profesional que les puede llevar a excederse es la misma

que les puede llevar a arriesgar su seguridad personal para socorrer a terceros.

Las criticas citadas de, entre otros, Waddington, Behr y Loftus parecen
dejar las cosas en un planteamiento mas razonable, aunque quizas menos
cinematografico y, por ello, posiblemente menos atractivo. Sin duda hay
elementos que constituyen valores, percepciones y principios compartidos de
manera muy general por los policias de todo el mundo y que se corresponden

con los descritos por el concepto clasico de cultura policial.

Los miembros de cuerpos policiales tienen una preferencia clara por la
accion en detrimento de la teoria, cosa que se entiende porque su trabajo
consiste en hacer, en intervenir, en dar una respuesta, de una manera o de
otra. El sentido de estar desempefiando una misién que consiste en salvar a la
sociedad de los elementos malignos que amenazan su bienestar y su futuro,
los empuja a la accion (Reiner, 2000). Bien mirado, no es de extranar esta
preferencia por la accién, ya que al policia se le pide que sea efectivo, que
solucione problemas, que proteja a la poblacidn. Esta necesidad de ser
ejecutivos les puede llevar a sentir como una cierta losa, que entorpece sus
acciones, la legislacion que establece cautelas a sus intervenciones que
pueden implicar restricciones de derechos de los ciudadanos. Al mismo tiempo
esta pasion por la accion, favorece las reacciones inmediatas, poco reflexivas,
que pueden traer complicaciones tanto para ellos como para terceros. Lorei
(2010, 221) nos explica como en el distrito policial de Frankfurt am Main en los

anos 1998 y 1999 se registraron mas de trescientos accidentes de trafico que
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tenian como protagonistas a los coches patrulla de la policia, de los cuales al
menos dos tercios eran responsabilidad de los policias actuantes. Feltes
(2014a) también se hace eco de este tipo de reacciones muy en caliente de

miembros de la policia en Alemania.

La policia suele tener una cierta desconfianza hacia la ciudadania, una
tendencia a la sospecha, como ya sefialaba Skolnick®®, debido al hecho que
entre sus funciones esta la prevencién y la represiéon de las infracciones
normativas, cosa que implica estar permanentemente buscando indicios que
les identifiquen posibles peligros futuros o la constatacion de infracciones ya
acontecidas o que alguien se parece o0 actua de la misma manera que una
persona que cometid un delito y estda siendo buscada (Reiner, 2000). La
desconfianza puede también venir generada por el hecho de que el trabajo
cotidiano de la policia puede verse acechado por peligros para su integridad
fisica que, como ya se han comentado, sobrevienen de la manera mas
inesperada. Asimismo, y a diferencia del ejército, ellos no actuan con
enemigos, sino con ciudadanos a los que hay que respetar, y que pueden
incluso cuestionar sus intervenciones si no actuan de acuerdo con la ley.
Mientras normalmente las acciones del ejército en el campo de batalla suelen
tener un caracter heroico (aunque algunas puedan ser terrorificas desde el
punto de vista de los derechos humanos), las de la policia pueden ser
contestadas y denunciadas. Ademas, sufren frecuentes cambios de turno,
tienen horarios erraticos (como minimo diferentes a los de la mayoria de las
profesiones), les puede resultar dificil desconectar de las tensiones generadas
por el trabajo y estan sometidos a una codigo disciplinario formalmente mas
estricto que en otras profesiones (Reiner, 2000).Todo esto puede favorecer un
cierto sentido de aislamiento, ya que pueden llegar a ver al ciudadano como un
riesgo, bien de cometer actos ilicitos bien de cuestionamiento de sus

actuaciones, y, en todo caso como alguien que no los entiende ni valora®. Este

%3 Citado por Loubet del Bayle (2012, 166).

% Skolnick (2005, 268) cita como el Mr. Justicia de Innes (un supuesto policia britanico) afirma:
“....La historia oficial es que todos los polis son civiles como cualquier otro ciudadano, viviendo
entre ellos y no en barracas como en el continente, pero tl y yo sabemos que no es mas que
una leyenda para bobos. Nosotros estamos aislados: no somos como los demas. Algunos
civiles nos tienen miedo e intentan darnos coba, a otros no les gustamos y nos evitan, pero
nadie —bueno, muy pocos, nos aceptan como gente ordinaria, como ellos. De alguna manera,
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sentimiento, les puede llevar a una cierta insularidad social, relacionandose
basicamente entre ellos incluso fuera del horario laboral, a un cierto grado de
endofilia, que hacer sentir mas proximidad e identidad con el colega de
profesién mas lejano que con el ciudadano mas préoximo que no forma parte del
colectivo (Behr, 2006). Posiblemente por ello se encuentren porcentajes de
miembros de una misma familia que pertenecen a la policia superiores a los de

otros colectivos profesionales (Sabaté, 1984).

Todas estas circunstancias facilitan, como ya se ha citado, un cierto
corporativismo que suele ser, por otra parte y salvando las distancias, una
caracteristica habitual en los colectivos profesionales de toda indole, como, por
ejemplo, los médicos o los abogados (Yfiguez, 2009b), que, por ejemplo, en el
caso de los servicios de urgencia y el turno de oficio también tienen horarios
erraticos y hacen frente a situaciones estresantes, de las que es dificil salir
indemne desde el punto de vista emocional. Desde esta perspectiva, la cultura
policial es un instrumento de supervivencia, de conservaciéon, como sefialaba
Behr (2006). Si este corporativismo lleva necesariamente a mentir para
favorecer a los colegas (Loubet del Bayle, 2012) o desaparece en caso de que
los colegas hayan cometido hechos reprobables dependera de cada caso y no
es una caracteristica general y absoluta de todos los profesionales de la policia
(Teprstra y Schaap, 2013; Yhiguez, 2009b). De todas maneras, es cierto que,
como afirma Behr (2006), las denuncias formales contra compaferos de
profesién no son habituales y las organizaciones policiales tienen dificultades
para aceptar publicamente la existencia de actuaciones no ajustadas a derecho
de sus miembros. En el fondo existe la creencia que la declaracion publica de
su existencia dafa el prestigio de la organizacion, razon por la cual
frecuentemente mantienen tan ocultos como pueden los datos sobre los
procedimientos internos contra sus miembros por actuaciones ilegales (Feltes,
2012 c).

Una actuacion con tendencia a estereotipar también esta presente en el

trabajo policial. Frecuentemente desde ciertos colectivos y organizaciones se

somos como tropas hostiles ocupando un territorio enemigo. Y digas lo que quieras, esto nos
convierte en solitarios”.
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critica a la policia por trabajar en base a estereotipos. Un analisis en
profundidad de esta critica ofrece resultados interesantes que sirven para
matizarla en alguna mediada. Una parte muy importante del trabajo policial se
basa abiertamente, de manera planificada y buscada, en el estereotipo. El
mismo concepto de sospechoso o de indicios, conceptos basicos en el trabajo
policial, no son mas que estereotipos basados normalmente en la experiencia
propia o del grupo. Un sospechoso es una persona que se comporta como
previamente lo han hecho otras que habian cometido un delito o iban a
cometerlo. Los indicios son exactamente o mismo, circunstancias que en el
pasado han estado relacionadas con la comisién de infracciones o con la
generacion de peligros para la seguridad. La policia esta formada para trabajar
asi. En este contexto es relativamente facil que cuando la policia identifique
con alguna frecuencia determinados tipos o grupos de personas en el contexto
de actividades ilicitas pueda tender a identificar a los pertenecientes a ellos

como elementos sospechosos.

La constatacion de esta realidad, sin embargo, no justifica el tratamiento
discriminatorio de determinados grupos étnicos a partir de construcciones
sociales basadas en el prejuicio, ni una aprobacién del racial profiling, la
orientacion de las acciones de la policia a partir de la creencia de que los
miembros de determinados colectivos o etnias son mucho mas proclives a la
delincuencia y, por lo tanto, hay que vigilarlos mucho mas e intervenir de
manera mucho mas expeditiva (Guillén, 2003a). No parece que pueda haber
dadas sobre la imposibilidad de aceptar en un estado democratico una policia
que actue en base a semejantes principios, pero para prevenir y combatir esta
practica hay que entender, entre otras cosas, que el riesgo de estereotipar es
alto en el caso de la policia porque su tipo de razonamiento y funcionamiento
profesional les pueden llevar a caer en la trampa mas faciimente. Ademas,
como algunos de estos colectivos pueden constituir un riesgo o0 un
cuestionamiento, de una u otra manera, del orden establecido, facilmente se
encontraran en el ambito de intervenciéon de la policia, incluso a peticidn
reiterada de la poblacion mayoritaria, de los que quieren mantener el status
quo. Hay que volver a insistir en la dificultad que implica para la policia no

someter a un control abusivo a colectivos no demasiado integrados en la
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comunidad y que pueden ser vistos por ella como una amenaza, ya que la
policia ha estado histéricamente concebida para ejercer una funcién de control
sobre ellos, como se ha visto en el capitulo primero. Es éste un ambito en el
que, aunque se puede haber avanzado, queda aun mucho por hacer y el
estereotipo que marca algunos grupos como proclives al delito sigue, en

algunos casos, existiendo (Loftus, 2009).

A pesar del reconocimiento de la presencia bastante comun de estas
caracteristicas en la concepcion que de la funcién policial tienen los propios
profesionales, es muy importante insistir en la necesidad de tener presente que
incluso estas caracteristicas no presentan un caracter absolutamente uniforme
y universal. Asi, los cambios politicos, primero en la sociedad y posteriormente
implementados en las estrategias y normas de funcionamiento de las
organizaciones policiales acaban influyendo la misma cultura profesional (Behr,
2006; Loftus, 2009). Las organizaciones policiales tienen, como se vera a la
hora de hablar de la discrecionalidad policial, importantes instrumentos para
incidir en la cultura del grupo, por eso se puede hablar de una cultura de la
organizacion (o promovida por ella) que puede diferir de la de los policias
individualmente considerados y que puede influenciar esta ultima. Por eso Behr
(2006), y posteriormente Liebl (2007) diferencian entre la cultura de la policia
como organizacion y la cultura de los policias como individuos, al tiempo que
apunta las conexiones y el influjo de la primera sobre la segunda. Behr (2010)
considera, por ejemplo, una responsabilidad de los lideres de la organizacidn
abrir debates en su seno que obliguen a reflexionar sobre el limite que ha de
tener la solidaridad, entendida como el encubrimiento de las actividades de sus

miembros no demasiado escrupulosas con la legalidad.

En el mismo sentido apunta el Cdédigo Europeo de Etica Policial
aprobado por el Consejo de Europa el afio 2001%, al dedicar un capitulo entero
(el cuarto) a establecer mandatos para que las organizaciones policiales
promuevan y faciliten el comportamiento ético de sus miembro a través de

estructuras y pautas de funcionamiento adecuados para ello. Lentamente

%% Vid. Rec (2001) 10, adoptada por el Comité de Ministros el 19 de septiembre de 2001.
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empiezan a aparecer investigaciones empiricas que ponen de manifiesto la
relacion entre la forma de las estructuras y el funcionamiento de las
organizaciones policiales y los casos de actuaciones policiales incorrectas o
ilegitimas (Eitle, D’Alessio y Stolzenberg, 2014). Es decir, determinadas
estructuras o pautas de organizaciéon del servicio (y de la formacion)
favorecerian o dificultarian las actuaciones policiales indebidas o que implican
un abuso de sus potestades, circunstancia que, sin duda, otorga
responsabilidad a la organizacion sobre la correccion de las intervenciones de

sus miembros (Feltes, 2000a).

Por otra parte, el nivel de derechos de que gozan los policias en su
organizacion también afecta notablemente su cultura y criterios de actuacion
con los ciudadanos, de manera que dificilmente unos agentes sometidos a una
estructura organizativa autoritaria trataran al publico de manera amable y
proxima (Behr, 2006). La manera en que los propios policias se vean tratados y
el nivel de participacion que tengan en el funcionamiento de la organizacién se
pueden constituir factores motivadores de una buena performance policial y un
buen trato hacia el publico (Bradford, Quinton, Myhill, y Porter, 2014). Hace ya
algunas décadas, Patrick V. Murphy, Police Commissioner de la ciudad de
Nueva York en una época de grandes turbulencias, con escandalos de
corrupcion y comisiones de investigacion al respecto, en el contexto de un caso
evidenciado por las denuncias de un inspector del mismo cuerpo de policia,
Frank Serpico® (Newburn 2007; Silverman, 1999,), asumia la responsabilidad
de la organizacidn en los casos de corrupcion: “La teoria de la manzana
podrida no tiene ya sentido. Los policias corruptos no han nacido criminales, no
son personas moralmente taradas ni constitucionalmente diferentes a sus
colegas. La tarea de controlar la corrupcidon es examinar el barril, no
unicamente las manzanas —la organizacion, no simplemente los individuos que
trabajan en ella- porque los policias corruptos se hacen, no nacen” (citado por
Newburn, 2007, 625).

% E| caso tuvo mucha relevancia hasta el punto de ser llevado a la pantalla en la pelicula
Serpico, estrenada a finales de 1973, dirigida por Sidney Lumet, basada en el libro del mismo
titulo de Peter Maas, interpretando el rol de Serpico el actor Al Pacino.
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También el citado Cédigo Europeo de Etica policial, conscientes sus
redactores de esta relacion entre el nivel de derechos de los policias y la
manera en que éstos tratan a los ciudadanos, ha establecido el principio segun
el cual los miembros de los cuerpos policiales tendrian que gozar de los
mismos derechos que cualquier otro ciudadano (arts. 31 y 32) y que cualquier
restriccion de los mismos tendria que estar claramente justificada por las
funciones que desempefian, es decir, la limitacion de los derechos de los
policias solo seria aceptable cuando sea necesaria para el buen desempeio de

las funciones de la policia en una sociedad democratica (Janson, 2003).

Asimismo, los valores y principios de las diversas sociedades de donde
provienen los policias y en las que ejercen sus funciones tendrian también una
influencia notable, ya que marcarian sus valores individuales que son los que
establecen los limites a la tolerancia o solidaridad con las actuaciones de los
companeros (Yniguez, 2009b). Un ejemplo muy claro de cémo los valores
predominantes en la sociedad pueden influenciar la cultura y la practica
policiales lo encontramos en el tratamiento de la violencia de género. Hace
algunos afnos una mujer que intentaba denunciar malos tratos por parte de su
marido o pareja era disuadida de su propdsito por el policia de turno y
conminada a reconciliarse con él, cosa que, segun el policia interviniente,
solucionaria todos los problemas. En cambio en los tiempos actuales empiezan
a surgir incluso algunas quejas por exceso de celo y sobreactuacion en las
intervenciones policiales en este ambito. Es muy claro que los policias han
integrado la lucha contra la violencia de género como una prioridad (Loftus,
2009).

Es importante también tener en cuenta que algunos de los estudios que
han servido de base a la construccion tradicional en la criminologia de la
cultura de la cantina fueron llevados a cabo hace mas de cuarenta afios en el
contexto de sociedades que tienen poco que ver con las actuales, cosa que
hace aconsejable su revision, matizando algunas de sus conclusiones, que
pueden continuar siendo validas si se las despoja de su caracter absoluto y se
las contextualiza (Loftus, 2009). Asi, por ejemplo, un factor que hay que tener

muy presente a la hora de valorar la validez actual de los estudios llevados a
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cabo en la segunda mitad del siglo pasado es la posterior incorporacion de la
mujer y de las minorias a las organizaciones que ha tenido que provocar,
necesariamente, cambios en algunos de los elementos considerados como
caracteristicos en las primeras construcciones de la idea de cultura policial.
Incluso Skolnick, uno de los pioneros de la idea uniforme de cultura policial,
acepta que la citada incorporacion de mujeres y minorias ha constituido una
importante reforma en las organizaciones policiales (citado por Westmarland,
2008, 277). Es decir, no sélo la sociedad y sus demandas a la policia han
cambiado, también lo han hecho las organizaciones policiales, diversificandose

€en su composicion.

Terpsa y Schaap (2013) nos muestran conclusiones que van en esta
direccion a partir de un estudio llevado a cabo con 465 policias uniformados, es
decir, que trabajan en la calle, en contacto con el publico, en la policia de la
region de Sur Gelderland en los Paises Bajos. Este estudio muestra algunas
coincidencias con el estereotipo universal de cultura policial, pero también
algunas divergencias. Asi, los encuestados coinciden en considerar su
profesiébn como una misién y en la pasion por la accién, pero no parecen ser
cinicos ni conservadores de manera mayoritaria, solo una infima minoria
considerara que las mujeres no son aptas para el trabajo policial y muchos no
estarian de acuerdo con defender a un comparfero que no se ha comportado
éticamente, que ha infringido claramente la ley, aunque si que consideran

problematico que salgan a la luz las malas actuaciones policiales.

En conclusion, aunque los policias de diversos paises pueden compartir
algunos valores, principios o puntos de vista como consecuencia del ejercicio
de funciones similares, y algunos de ellos, debido a los poderes legalmente
atribuidos a la policia puedan favorecer comportamientos abusivos hacia los
ciudadanos que han de ser objeto de control y enmienda, esta lejos de ser
evidente que se trate de un conjunto uniforme y absolutamente homogéneo. En
sentido contrario, resulta cada dia mas evidente que entre los diversos
servicios de policia e incluso entre miembros de un mismo servicio puede
haber diferencias notables, de la misma manera que sucede entre médicos,

representantes politicos, fiscales o jueces que pueden priorizar unos valores u
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otros en sus actuaciones en funcion de su cultura politica, creencias o las
caracteristicas de la sociedad en la que viven (Jones y Newburn, 2005). Las
organizaciones policiales también pueden promover unos y otros valores en

funcién de las politicas de seguridad implementadas en el pais.

Asi, si podemos hablar de sistemas politicos, modelos de salud o de
justicia, también podemos hablar de modelos policiales. De hecho, el modelo
en qué los diversos policias son formados y llevan a cabo sus funciones sera
un elemento que influira de manera notoria en sus funciones, y comportara, por
ejemplo, una mayor o menor predisposicion al uso de armas de fuego (incluso
a llevarlas o no de manera ordinaria) o a tener contactos regulares y
sistematicos con los ciudadanos y sus asociaciones. En todo caso, es
necesario estudiar las caracteristicas que puede presentar la cultura policial
para comprender las dinamicas que presiden la actuacion de la policia, ya que
si se conocen y entienden, se estara en condiciones de modificarlas en caso de
que se consideren negativas para el correcto ejercicio de sus funciones o para
la seguridad. Ahora bien, la construccion de una cultura policial para
estigmatizar la funcion policial, resaltando unicamente sus valores negativos no
parece tener demasiado sentido (Loftus, 2009; Waddington, 1999,). Seria
razonable construir un concepto que tenga en cuenta mas aspectos, aquellos
que pueden ser cuestionables y aquellos que no lo son. También habra que
tener en cuenta, como muy bien senala Waddignton (1999) que la policia,
como institucién publica, es un mecanismo de control formal de un determinado
sistema y que si éste es injusto y opresor también la policia lo sera, pero el
problema sera el sistema no la policia en si misma. Waddignton (1999, 293) lo
ejemplifica con el caso de Sudafrica. “....la subcultura de la Policia de Sudafrica
no explica sus brutales acciones opresivas. Estas eran dictadas por la

naturaleza del “apartheid” que el estado al que servian imponia”.
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2. La finalidad, la mision de la policia: el mantenimiento del
orden, la prevencion y la lucha contra la delincuencia, la

seguridad de los ciudadanos.

Un elemento identificador imprescindible para definir el modelo es la finalidad,
la mision de la policia, cual es el sentido ultimo de su existencia y actuacion. Se
trata del objetivo mas relevante, el que enmarca el grueso del trabajo policial.
Esta finalidad normalmente tiene relacion con el lema establecido por cada
organizacion para presidir y servir de referencia al ejercicio de la funcién
policial. Un ejemplo claro es el policing by consent y el protect to serve muy
frecuentes en el Reino Unido o el Maintiens le Droit de la Policia Montada del
Canada. Los textos legales y la documentacion oficial relativa a los cuerpos
policiales ofrecen mucha informacion al respecto. Sin embargo, no son el Unico
parametro de referencia para discernir la finalidad real de la organizacién
policial, ya que para identificar claramente cual es la finalidad efectiva del
servicio o cuerpo de policia habra que comprobar qué persiguen en la realidad
cotidiana las actuaciones policiales, qué es lo que se valora y qué es lo que no
del trabajo policial. Frecuentemente los textos oficiales definen finalidades en
las que hay interés en poner énfasis pero que no describen la finalidad real de
la organizacion. Al menos es posible que existan otras. Por ejemplo, después
de la fiebre comunitaria y de proximidad de las ultimas décadas, una gran
cantidad de cuerpos y servicios de policia de los paises de nuestro entorno
definian en sus documentos oficiales el servicio a la comunidad como su
finalidad basica. En cambio, estudiando su organizacion, los servicios a los que
dan prioridad, las actuaciones que son realmente valoradas, sus relaciones con
el publico, los mecanismos de control, se observara que pueden ser
organizaciones que quieren incrementar su relacion con el publico, pero que,
en la practica, siguen, por ejemplo, muy centrados en la lucha contra la

delincuencia o en el mantenimiento del orden.
Por otra parte, hay que aceptar, de entrada, que entre las finalidades de

todos los modelos se encuentra, de manera mas o menos implicita, el

mantenimiento del status quo, del orden politico. Esta es una cuestion
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indiscutible, ya que como tempranamente indicaba, de manera indirecta, la
citada Declaracion francesa de derechos del hombre y del ciudadano (art. 12)
la policia esta, también en Democracia, para mantener el orden democratico
(los derechos reconocidos en el texto en el caso de la Declaracion francesa),
para mantener el status quo (Bertaccini, 2009). La policia ha sido definida
inequivocamente como un instrumento de control formal, cosa que implica que
esta para mantener el orden establecido (Gleizal, Gatti Domenac y Journés;
1993, Loubet del Bayle, 2012; Monjardet, 1996). Acabamos de ver, en el
apartado anterior, como, Waddington (1999) en su dura critica a los defensores
de la conceptualizacién de la cultura de la cantina como la cultura profesional
de la policia, lo deja muy claro: no son los policias los que son o dejan de ser
conservadores y algo autoritarios: es su funcién de mantenedora de un orden
establecido la que requiere estas caracteristicas. Tal como muy acertadamente
define Ericson (2005) en el titulo de una de sus publicaciones, los policias son
reproductores de un orden. Esta muy directa relacion de la policia con el

mantenimiento del orden establecido tiene basicamente dos implicaciones:

* El modelo policial sera muy dependiente del tipo de estado democratico en
que se encuentre. Las dinamicas y los valores del sistema politico
constitucional afectaran de manera directa al modelo policial (Ungar y Arias,
2012). Asi, por ejemplo, en un estado donde la participacién directa de los
ciudadanos o su interaccion con los poderes publicos sea poco relevante y
se base fundamentalmente en presupuestos representativos, sera dificil
encontrar un modelo policial que priorice la interaccion entre policia y
ciudadania. Bertaccini (2009) explica claramente como la diversa historia de
la construccion de los estados europeos ha condicionado radicalmente los
modelos de policia, sobre todo se refiere este autor a como la evolucion
politico-constitucional del Reino Unido y de la Europa continental, haciendo
hincapié en Francia, ha condicionado enormemente los principios de
actuacion y la organizacion de sus cuerpos policiales. Grof, Frevel y Dams
(2008) nos ofrecen un ejemplo muy claro de la influencia de la tradicion
politica y cultural de cada pais en la organizacion y funcionamiento de la
policia cuando explican como en los afios de la segunda posguerra, las

caracteristicas de las nuevas policias de los Ldnder alemanes estaban
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extremadamente influenciadas por los modelos policiales de la potencia
extranjera encargada de su reconstruccion institucional. Asi, en los Lénder
administrados por el Reino Unido la nueva policia presentaba rasgos
propios del modelo iniciado por Robert Peel con, por ejemplo, un uso muy
limitado de las armas de fuego, mientras que los que estaban a cargo de
Francia presentaban rasgos muy semejantes a las estructuras policiales
francesas, en las que es habitual que los policias uniformados lleven, como

parte del uniforme, armas de fuego de manera permanente.

* La policia no puede, desde el punto de vista conceptual, ser el elemento de
reforma de las deficiencias del sistema, porque esta precisamente para lo
contrario, para supervisar el cumplimiento del orden establecido. No es
posible, ni deseable, esperar ningun espiritu justiciero por parte de la
policia, ya que seria mucho peor el remedio que la enfermedad. La policia
no puede decidir de manera autdonoma qué situaciones son o dejan de ser
justas o injustas y decidir en consecuencia, ya que esto seria no tanto como
sustituir al poder judicial sino incluso al poder legislativo. Ningun estado
organizado baja parametros, no ya democraticos y de Estado de Derecho,
sino simplemente razonables, puede tener un cuerpo policial que se

dedique a impartir justicia, incluso social, por su cuenta.

En este trabajo no se considerara, en términos generales, esta finalidad (el
mantenimiento del orden establecido en sentido amplio) como definitoria de los
diversos modelos porque ésta es una funcion que necesariamente todos
comparten con intensidades variables, si se quiere. Ahora bien, la intensidad
que tenga en cada modelo la defensa del orden (politico) si que puede ser un
elemento definitorio del modelo y por lo tanto habra que tenerla en cuenta en

los casos en que tenga un papel mas relevante.

La mision como objetivo deseado de la actividad de la policia tiene
mucho que ver con lo que se consideran que son las funciones de la policia. Un
elemento omnipresente en la identificacion de estas funciones, como hemos
visto en el capitulo anterior, es la lucha contra la delincuencia. Es I6gico que

esta funcién siempre esté presente entre las funciones de la policia, ya que es
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sin duda una de sus funciones relevantes, de entrada desde el punto de vista
simbdlico, y muy presente, de manera directa o indirecta en muchas de las
tareas policiales. La criminologia ha puesto reiteradamente sobre la mesa la
imposibilidad de que la policia pudiera tener éxito en la lucha contra el crimen o
que pudiera tener un éxito absoluto. Entre otros, Bittner (2005), Manning (2005)
y Ericson (2005) no han dudado en considerar este objetivo policial como una
mision imposible, debido fundamentalmente al hecho de que la mayoria de las

causas de la delincuencia quedan fuera del alcance de la accién policial.

Por otra parte, se ha descrito ya también en el capitulo anterior como
tradicionalmente la criminologia (entre otros muchos Bayley, 2005; Newburn,
2007) ha insistido en el peso muy limitado, casi residual, de la lucha contra el
delito en el conjunto de tareas y horas de trabajo de la policia. De hecho, hay,
de entrada, una realidad incontestable: la policia conoce aproximadamente la
mitad de los delitos que efectivamente tienen lugar porque el resto no llegan a
su conocimiento debido al hecho de que las victimas (ni los testigos), por
razones diversas no los denuncian (Guillén, 2013), circunstancia que la situa en
un mal punto de partida para enfrentarse a un fendbmeno la mitad del cual
desconoce. En algunos casos (Bayley 2005), como hemos visto en el capitulo
anterior, se ha puesto mucho énfasis en los pocos efectivos de la organizacién

dedicados estrictamente a la investigacion criminal®’

. Mirado asi, es cierto, los
efectivos dedicados a la investigacién criminal pueden incluso no alcanzar en
nuestro contexto geografico mas alla de una décima parte del total. Pero este
hecho seria un argumento definitivo si los efectivos de las divisiones o
unidades de investigacion criminal constituyen el referente unico a tener en
cuenta a la hora de determinar el numero de recursos o de tiempo de trabajo
dedicado por la policia a la lucha contra la delincuencia. Guillén (2012) remarca

que también la patrulla policial dedica parte de su tiempo a actividades

%" Hemos visto que el estudio de Bayley (2005) los situa por debajo del 20% del total. En otros
estados no estudiados por Bayley también se confirma esta realidad. Asi, en Alemania, donde
los Ldnder acostumbran a tener unidades de investigacion criminal bien nutridas, estas muy
raramente superan el 20% de investigadores criminales sobre el total de miembros de la
organizacion: En Saarland, que es un Land pequefio y, por tanto, no significativo, se situaba en
el 22 % hacia el afio 2005, mientras que en el resto de Lédnder se situaba algunos puntos por
debajo. Por ejemplo en Hamburgo el 17,82%, en Schleswig-Holstein el 17,54 o Hessen el
18,4% (datos obtenidos en los diversos articulos que integran la obra coordinada por Grop,
Frievel y Dams, 2008). En otros paises estos porcentajes podrian incluso ser inferiores.
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relacionadas con el delito y su prevencion y todo el proceso de introducciéon y
registro de los datos de la delincuencia representa una parte no desdefable del
tiempo del personal de uniforme. Ademas existe una funcién simbdlica de la
policia, ya que la opinién publica siempre relaciona a la policia con la
delincuencia y, en casos de incrementos de categorias delincuenciales
concretas exige una respuesta policial. Es decir, la lucha contra la delincuencia
forma parte necesariamente de la funcion de la policia y todos los modelos
tendran que otorgarle alguna importancia y establecer estrategias vy
aproximaciones concretas. La aceptacién de ella como funcién central o no

sera siempre una cuestion a considerar.

Ademas del peso de la lucha contra la delincuencia hay, como minimo,
tres elementos mas que influencian y, a su vez, estan influenciados por el
modelo: la importancia dada a la seguridad subjetiva, a la prevencion del delito
y a las tareas residuales de la policia, ese cajon de sastre que parece derivar
hacia la policia todo lo que el resto de servicios y organismos publicos es
incapaz de resolver y que altera el buen orden social y la tranquilidad

ciudadana.

La seguridad subjetiva hace referencia a la percepcion de seguridad que
tiene la ciudadania, al nivel de seguridad percibido por los individuos y los
grupos en virtud del cual deciden llevar o no a cabo determinadas actividades o
frecuentar determinados espacios en franjas horarias especificas (Brotat, 2014;
Carrer, 2000; Curbet, 2009; Guillén, 2012; Kessler, 2009). Aunque parezca una
obviedad en los tiempos actuales destacar los aspectos subjetivos de la
seguridad, estamos ante un elemento de reciente toma en consideracion por
parte de las politicas de seguridad (el ultimo tercio del siglo XX). Las primeras
encuestas de victimizacion en los Estados Unidos de América y una década
después en el Reino Unido (Killias, 2010), sirvieron para mostrar que las
preocupaciones de seguridad de la poblacion no se identificaban con los
indices de delincuencia, sino que habia circunstancias o hechos que no se
correspondian con delitos, que centraban sus preocupaciones y afectaban
directamente su percepcion de la seguridad. Estas encuestas se han difundido

en el continente europeo, donde han tenido un papel relevante tanto en la
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medida de la delincuencia (cifra negra) como en aspectos subjetivos de la
seguridad. Actualmente hay una encuesta anual de envergadura en Francia,
Cadre de Vie et Sécurité (Guillén, 2009; Soullez, 2010), se han llevado a cabo
otras a nivel nacional en Bélgica (Van den Steen, 2010) y los Paises Bajos y en
Catalunya sin interrupcion anualmente desde el ano 1999 hasta el 2013
(Gondra, 2010; Murria, 2010), siguiendo una tradicion iniciada por el
Ayuntamiento de Barcelona en el afio 1984 (Lahosa, 1999, 2010).

Aunque las encuestas de victimizacién y seguridad han evidenciado la
presencia y la importancia de la seguridad subjetiva y relativizado algo la
importancia de la delincuencia en la seguridad de los ciudadanos, algunos han
continuado menospreciando la seguridad subjetiva (o la in/seguridad subijetiva
como diria Curbet, 2009%) calificandola de irreal. Segun la perspectiva incluso
de algunos profesionales de la policia (y de muchos de los alumnos de
criminologia que entran por primera vez en contacto con el concepto) la
seguridad subjetiva seria aquella que no se corresponderia con la realidad, la
que los ciudadanos creerian erroneamente que existe e incluso inventarian,
exagerando un poco los términos. Es importante, para valorar la trascendencia
de la seguridad subjetiva, tener en cuenta que, al margen de que tenga
fundamentos objetivos mas o menos sdlidos, la seguridad subjetiva existe y es
extremadamente real, teniendo incluso consecuencias relevantes en la
seguridad de la comunidad, ya que hay una gran parte de construccion social
en ella (Kessler, 2009). La seguridad subjetiva de las personas y de los grupos

condicionara de manera crucial su vida en aspectos muy concretos.

Un ejemplo clarificara la importancia de la seguridad subjetiva:
Imaginemos un avion con cincuenta personas a bordo. Por coincidencias
inexplicables treinta de estas personas tienen un miedo terrorifico a volar y
cualquier movimiento del avidén les hace entrar en panico. Supongamos que a

mitad del vuelo el aparato entra en una zona de turbulencias de caracter leve,

%8 Sobre las encuestas de seguridad en Cataluia y en Europa Occidental, vid. Killias, M. et al.
g2010b) asi como Aebi y Linde (2010a).

° Curbet (2009) siempre insiste en el hecho que la seguridad y la inseguridad subjetiva son
dos caras de la misma moneda, cuanto mas hay de la una menos hay de la otra. Por eso él
utiliza el término in/seguridad subjetiva. Feltes (2001a) también utiliza este término en version
alemana (un/Sicherheit).
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gue no presentan ningun riesgo objetivo para la tripulacion y el pasaje. Sin
embargo, el avion da algun que otro bandazo y a algun pasajero que estaba
bebiendo una taza de café, se le cae el liquido encima y grita. Los pasajeros ya
de por si temerosos de volar, creen que la situacién es muy grave, que el avidon
y ellos corren peligro y empiezan a levantarse y a moverse pidiendo
explicaciones a la tripulacion sobre la situacion y la manera de proceder. Las
muestras de panico de estos pasajeros van a afectar sin duda al estado de
animo del resto del pasaje, al menos a algunos de ellos que, seguramente,
empezaran a inquietarse. ¢ Es real la inseguridad de estos pasajeros? ;Afecta
a la seguridad del vuelo y de los otros pasajeros las conductas que llevan a
cabo impulsados por su miedo? 4Es importante atender a la inseguridad de
estos pasajeros para garantizar la seguridad del conjunto de ellos? Es cierto
que no existe un fundamento objetivo para su inseguridad, pero también lo es
que sus conductas son claramente reales y que pueden afectar la seguridad
del pasaje, si, por ejemplo, alguno de los pasajeros, que se levanta cuando no
tendria que hacerlo, se cae encima de otro pasajero tranquilamente sentado y
le provoca alguna lesion o rompe o deteriora algun objeto o instalacion del
aparato. En el mejor de los casos ellos mismos pueden sufrir lesiones si,
movidos por el panico, no respetan la sencilla instruccion de mantenerse
sentados con el cinturon abrochado. Aunque parezca una situacion muy
especifica de la navegacion aérea, una baja seguridad subjetiva de los

ciudadanos puede provocar riesgos similares en los espacios terrestres.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que, como bien sefala Kessler
(2009), hay construcciones sociales de la seguridad que afectan a la seguridad
subjetiva de los individuos que estan interesadamente facilitadas o provocadas
para centrar los miedos en determinados ambitos o colectivos, que pueden
resultar siendo destinatarios de la ira e incluso de la violencia de las personas
atemorizadas (Curbet, 2009). En estos casos la seguridad subjetiva también
acaba teniendo consecuencias que afectan la calidad de vida de las personas y

de los grupos.

La importancia otorgada a esta seguridad subjetiva puede tener

frecuentemente relacién con la importancia dada a las denominadas
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competencias residuales de la policia. En esta direccion, mantener las paredes
limpias de pintadas, asegurar que las farolas de un determinado barrio o calle
funcionan correctamente o que los animales muertos no se descomponen en
los espacios publicos aunque se trate de un fin de semana, no son
intervenciones que formen parte del imaginario social de la policia, al menos no
del mas cinematografico y heroico. Tampoco parece que sea, en general, lo
qgue motiva a un sefior 0 a una sefora a presentarse como candidato/a al
acceso a un cuerpo policial. En consecuencia, o se tiene la idea y el
convencimiento que son acciones que mejoran la calidad de vida de los
ciudadanos y, por tanto, la seguridad subjetiva, o se puede tener la sensacidn
de que se esta perdiendo el tiempo, dedicandose a tareas que nada tienen que
ver con las de la policia. La importancia dada a la seguridad subjetiva ofrecera
pistas bastante fiables sobre la relevancia que van a tener las competencias

residuales.

Otra cuestion que hay que abordar de manera inevitable a la hora de
hablar sobre la finalidad de la policia es la relevancia y el peso de las funciones
reactivas y las preventivas, la manera en que se resuelve el dilema prevencién-
reaccion. Parece ser una de las caracteristicas que habra que considerar a la
hora de definir cualquier modelo policial: si se inclina por la prevencion o, por el
contrario, se limita a la reaccion delante de la comision de infracciones. Se
puede plantear también en términos de proactividad o reactividad, es decir la
policia espera a que ocurra algun incidente negativo para intervenir o intenta, a
partir de los conocimientos existentes, identificar futuros problemas para evitar

que tengan lugar.

En primer lugar, hay que decir que se trata de un planteamiento
maniqueo, y afirmar con rotundidad, que estamos ante un dilema falso o
confuso (Loubet del Bayle, 2006). Esta falsedad o confusion se deriva de
diversas razones. En primer lugar, la prevencion y la reaccidon van intimamente
ligadas y son, en determinados supuestos, inseparables. Un incidente en
concreto puede plantear a la policia la necesidad de articular estrategias
preventivas, con lo que la prevencion en estos supuestos no es mas que una

reaccion a uno o varios incidentes concretos. Por ejemplo, se destinan
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efectivos a zonas en que los dias anteriores han tenido lugar un elevado
namero de delitos, para evitar que se repitan. Se intenta prevenir que tengan
lugar nuevos delitos como reaccion a las ultimas incidencias. En sentido
inverso, una accion reactiva, en el sentido de represiva, puede tener efectos
disuasorios para futuros infractores. Aunque la criminologia ha mostrado
reiteradamente los irregulares efectos de prevencion general de muchas
denuncias o sanciones, efecto que puede llegar a ser nulo en tipologias
delictivas especificas *°, es también cierto que en algunos supuestos y
tipologias concretas una actuacion reactiva de la policia, deteniendo o
denunciando a un infractor puede tener un efecto disuasorio ante posibles
futuros infractores (Loubet del Bayle, 2006). La visualizacion de una
intervencion que puede dar la idea de una cierta certeza de pena, de que si se
lleva a cabo la misma conducta la reaccidn de la policia sera la misma, puede
ayudar a desistir de intenciones infractoras previas. Medina (2011, 60) cita
estudios que evidencian que, en determinados supuestos o tipologias
delictivas, si la policia se moviliza de manera estratégica de forma que aumente
materialmente el riesgo de detencidon ejerce un poder disuasorio sobre los
hipotéticos criminales. En una linea similar, mostrando alguna correlacion,
aunque irregular, entre las detenciones llevadas a cabo por la policia y la
evolucion de las diversas tipologias delictivas se manifiestan Wai-Yin Wan,
Moffatt, Jones y Weatherburn (2012).

Un ejemplo muy claro en esta direccién lo constituyen las sanciones en el
ambito de la seguridad viaria. Las politicas extremadamente sancionadoras
(represivas) llevadas a cabo en Europa Occidental en los ultimos afios han
permitido cumplir con el objetivo de la Uniéon Europea de reducir en un 50% los
accidentes con victimas mortales en el primer decenio del siglo XXI*'. La
constante imposicion de sanciones cada vez mas duras a los infracciones de

las normas que regulan el trafico ha tenido un ejemplo disuasorio

*0 La violencia de género es un buen ejemplo, ya que el autor puede quitarse la vida acto
seguido de haber acabado con la de su conyuge o pareja, por lo que se haya detenido o no a
otros que han cometido los mismos delitos no afecta su conducta.

Vid. Informe de Seguridad de Catalufa 2010, pag. 223
(http://www20.gencat.cat/docs/interior/Home/010%20EI[%20Departament/Publicacions/Seguret
at/Estudis%20i%20enquestes/Informes%20de%20seguretat/Docs/Informe _seguridad Cataluny

a_2010.pdf).
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meridianamente claro (Carrer, 2010). Es cierto que esta politica agresiva ha ido
acompanada de acciones formativas e informativas, pero la reiteracion de las
sanciones, la conciencia de que si se circula por encima de una determinada
velocidad muy probablemente habra un radar que constatara la infraccién y se
pondra en marcha el procedimiento sancionador ha sido un factor clave. Por
ello es frecuente que se senalice en la carretera la ubicacién de los radares en
aquellos tramos viarios en que hay un interés especial en mantener la
velocidad dentro de limites tolerables. De esta manera los conductores,
conocedores de la inexorabilidad de la sanciéon en caso de infraccion de la
normativa, moderan la velocidad de sus vehiculos, Este es un ejemplo muy
evidente de como una amenaza cierta de sancion (reaccion o represion, segun
como se mire) tiene un efecto preventivo. Los habituales incrementos de la
delincuencia en los supuestos del huelga policial podria ser otro indicador de
como al bajar la certeza de pena por ausencia de guardian, los delitos

aumentan (Carrer, 2010).

En segundo lugar, la policia no tiene un control absoluto sobre la
naturaleza preventiva o reactiva de sus acciones, al menos no en un ciento por
ciento. Asi, una patrulla policial que se lleva a cabo en un espacio en el que
ultimamente se han producido incidentes con la intencidn de evitar su
repeticion, puede derivar en una accion reactiva (represiva) en el caso de que
algun ciudadano lleve a cabo la conducta prohibida por no sentirse intimidado
por la presencia policial, sentirse provocado por ella o simplemente no haberse
percibido de su existencia. La tipica vigilancia preventiva de los mercados
semanales en los espacios publicos se convierte en reactiva cuando algun
policia detecta a una persona que esta intentando sustraerle la cartera a otra o
algun producto de uno de los puestos de venta. Cual sera la conducta de los
ciudadanos ante despliegues preventivos de la policia es un factor que
ultrapasa las capacidades de control de la policia y, en funcién de la conducta
de los ciudadanos, la pretendida actuaciéon preventiva de la policia puede
acabar convirtiéndose en represiva o reactiva. En consecuencia, prevencion y
reaccion no son dos campos que sean susceptibles de una separacion clara y
absoluta. Es importante dejar sentado este principio para evitar interpretaciones

simplistas y que inducen a confusion.
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Una vez aclarada la imposibilidad de una distincion clara y absoluta
entre acciones preventivas y represivas, hay que afirmar que es cierto que las
organizaciones policiales y los sistemas de seguridad pueden priorizar las
estrategias de anticipacion a los problemas y a los incidentes o dar prioridad a
la reaccion una vez ya se han producidos. Es decir, pueden centrar sus
esfuerzos en intentar la prevencion o en reaccionar de manera eficaz. Ahora
bien, hay que tener en cuenta que la elecciéon tampoco es absolutamente libre,
sino que depende del grado de peticiones de reaccion que soporte cada cuerpo
policial. Asi, con los modernos sistemas de comunicacion, las facilidades para
comunicar un incidente a la policia se han incrementado exponencialmente
(Curbet, 2009). En la mayoria de los casos, las personas que presencien o
sean victimas de una infraccion tienen la posibilidad de comunicarsela a la
policia casi inmediatamente, en tiempo real. Si el numero de incidencias es
alto, la policia les tendra que dar alguna respuesta, bien a través de la
presencia fisica de miembros del cuerpo para proceder de la manera que sea
oportuna, bien para llevar a cabo otro tipo de intervencion. Ademas es probable
que existan obligaciones concretas y explicitas de la policia, concretadas en
una carta de servicios o documento similar, sobre como debe reaccionar la
policia a las comunicaciones de incidentes y solicitudes de intervencién. Estas
obligaciones pueden llegar a establecer un tiempo preciso para la llegada de un
vehiculo policial al lugar donde se ha producido el incidente. En estos
escenarios, no reaccionar ante los incidentes puede tener consecuencias
negativas para la policia, llegando incluso a generar inseguridad. Habra que
valorar, pues, este factor, la necesidad u obligacion de respuesta y cotejarla
con los efectivos disponibles para ver hasta qué punto la organizacién esta en
disposicion de prevenir o anticiparse. Es cierto que esto no impide la
prevencion, pero puede condicionarla a nivel cuantitativo, de recursos

disponibles.

Se ha discutido mucho sobre las posibilidades reales de la policia de
prevenir el delito (Reiner, 2000), llegando algunos a negar la capacidad policial
de prevencion. Feltes (1998, 179) recuerda que multiples estudios han

mostrado la inexistencia de una relacion directa entre la accion de la policia y el
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delito, es decir, que es muy dificil demostrar la incidencia de la accion policial
en la evolucion de la delincuencia. Bayley va mas alla y afirma rotundamente:
“La policia no previene el delito...Esto es un mito “*. En el mismo sentido,
Crawford (2008, 151) considera que la prevencién nunca ha tenido un papel
real relevante en el trabajo de la policia, cuando afirma: “A pesar de la original
version peeliana de la prevencion del delito como un elemento central del
trabajo policial, la historia de la policia profesional ha sido una en la que, hasta
muy recientemente, la prevencion del delito ha sido definida en términos cada
vez mas reducidos y especializados y fue desplazada a ambitos marginales del
trabajo policial. La prevencion del delito como una categoria residual se asocio
al efecto disuasorio de las instituciones de la justicia penal- especialmente de la
funcidn “espantapajaros” de la patrulla policial”’. Feltes (2012a) nos describe

una situacion bastante similar en Alemania.

La prevencidn, cuyos superiores beneficios sobre la reaccion estan fuera
de toda duda (Medina, 2011), es asumida por la policia con normalidad cuando

se trata de prevencion situacional®

, la prevencion policial por excelencia. Es
decir, aquella prevenciéon que se produce porque la presencia de efectivos
policiales disuade o dificulta la realizacion de actividades delictivas. En estas
actuaciones se perciben los resultados y la policia tiene la sensacion de llevar a
cabo una tarea efectiva. En cambio, en los programas de prevencion integrales,
aquellos que van dirigidos a las causas mas profundas del delito o de la
desviacién, sean éstas sociales o ambientales (Carrer, 2010; Medina, 2011) y
que requieren actuaciones mas complejas e interdisciplinarias*, la policia se

suele mover con mas dificultades por dos razones fundamentales:

a) Les exige trabajar con otras agencias u organismos, cosa que les plantea

dificultades relacionales (frecuentemente son tratados con desconfianza,

*2 Citado por Bertaccini (2009, 59).

Y En el capitulo primero se ha citado la definicién de prevencién situacional llevada a cabo por
Clark (1997).

* Simboliza muy bien el caracter transversal de las politicas de prevencién la ley francesa
2007-297 de 5 marzo, relativa a la prevenciéon de la delincuencia. Esta ley a fin de sentar las
bases de la, en aquellos momentos, nueva politica francesa de prevencion de la delincuencia,
modifica los cédigos penal y civil, la ley de enjuiciamiento criminal, los cédigos de la educacion,
de la construccién, del urbanismo, de la accion social y de las familias, de las colectividades
territoriales, de la circulacion, asi como la ley de seguridad interior y de la vivienda.
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incluso con desprecio, por las otras agencias, Feltes, 2012a) y una inversion
de tiempo y recursos notable en unas actividades que no son percibidas
como policiales. Desde su perspectiva las soluciones se dilatan en el tiempo
y mientras tanto el problema sigue ahi, se siguen cometiendo infracciones,
sigue habiendo peligro, no se ha avanzado nada. Si se tiene en cuenta que
una de las caracteristicas de la llamada cultura policial es la pasion por la

accion, en la prevencion integral se sienten inmovilizados, inutiles.

b) Es muy dificil de evaluar, no se tienen resultados claros de la accion policial,
hay que compartir los éxitos y los fracasos con otros socios, sin que quede

claro qué parte del éxito o del fracaso le corresponde a cada cual.

La prevencion transversal requiere frecuentemente de liderazgo politico, de
acuerdos entre las autoridades que son responsables de los diversos servicios
publicos e incluso de los lideres o dirigentes de las organizaciones o
asociaciones privadas que también tienen su espacio en este tipo de
prevencion. Cada organizacién tiene sus dinamicas y sus prioridades y una
actuacion coordinada requiere un esfuerzo de adaptacién para que las
contribuciones de todos tengan un efecto positivo y unas no entorpezcan las
otras (Feltes, 2012a). Todos los actores han de entender minimamente las
dinamicas y prioridades de las otras. Asi, por ejemplo, la policia competente
para supervisar las condiciones legales que los extranjeros han de respetar
para entrar y permanecer en el territorio no puede pretender que una
organizacion no gubernamental que se dedica a apoyar a los inmigrantes en
dificultades le denuncie a todos aquellos de sus protegidos que se encuentran
ilegalmente en el pais. En sentido inverso, estas organizaciones no pueden
pretender que la policia haga caso omiso a ilegalidades manifiestas que tienen
lugar a la vista de todo el mundo. Lo mismo podriamos decir en el caso de
organizaciones de ayuda a presos o a drogodependientes. Tienen una funcién
relevante a llevar a cabo y han de ser respetadas por ello, pero habra que
encontrar parametros de compatibilidad entre sus finalidades y dinamicas y las
policiales. Como con mucha claridad afirma Feltes (2010, 31) “un policia no es
ningun asistente social y un asistente social no es ningun policia”, pero esto no

significa que no puedan colaborar, respetandose mutuamente, llegando a
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compromisos si es necesario. Puede haber supuestos en que, en funcion de
las prioridades, unos u otros tengan que sacrificar un poco sus objetivos
habituales, pero esto requerira precisamente de liderazgo claro. En todo caso
tiene que producirse una definicion clara de roles, que ha de estar
minimamente formalizada para que sea obvia para todos y se puedan exigir
responsabilidades a cada actor de acuerdo con los compromisos asumidos
(Guillén, 2006b)“*° . Estos procesos requieren tiempo y mucho esfuerzo
relacional, pudiendo por ello llegar a desesperar a aquellos mas apegados a la
accion inmediata (tanto la policia como cierto tipo de organizaciones de
voluntariado), pero, una vez puestos en marcha, constituyen proyectos sélidos

que, si estan bien orientados, pueden tener resultados muy positivos.

En relacion a la contribucion que la policia por si misma puede llevar a
cabo en el ambito de la prevencion es bueno separarse de posturas extremas
que no se corresponden con la realidad. Es cierto que una politica de
prevencion seria, profunda, en consonancia con los conocimientos de que
actualmente se dispone, no puede basarse unicamente en la accion policial,
porque la delincuencia y la desviacion en general dependen de factores que
escapan a la capacidad de accién de la policia (Reiner, 2000; Wilson, 1968;
Newburn, 2007). Pero también es errébneo negar cualquier funcionalidad
preventiva a la policia, o que ésta se reduzca a la del tipo situacional. La
policia, si esta bien formada y orientada al respecto, al ser el unico servicio de
la Administracién que trabaja permanentemente en los espacios publicos, tiene
una gran cantidad de informacién que le puede servir para detectar problemas
en estados muy incipientes, circunstancia que la situa en un posicion muy
favorable para dinamizar a los servicios e instituciones con capacidad de

incidencia sobre los problemas de fondo, las situaciones que, de no recibir

* Un ejemplo evidente tanto de la necesidad de liderazgo politico como de la necesidad de
formalizacién y publicidad lo encontramos en la reciente articulacion del sistema de prevencién
francés. La circulaire 2084 _13_SG de 4 de julio de 2013 dirigida por el primer ministro a los
prefectos departamentales y regionales (con copia a los ministros miembros del Comité
interministerial de prevencion de la delincuencia), instandoles a movilizar a todos los actores
necesarios para la elaboracién de un nuevo plan de prevencién antes de finalizar el afo,
simboliza muy bien como la transversalidad de la prevencion necesita de la intervencion de
aquellos que tienen autoridad sobre los diversos actores implicados y en consecuencia pueden
garantizar la coordinacion necesaria (consultable en
http://bdoc.ofdt.fr/pmb/opac_css/index.php?lvi=notice display&id=74421&seule=1 ).
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ningun tipo de tratamiento, acabaran favoreciendo la aparicion de focos de
delincuencia y generadores de inseguridad. Esta si que es una labor que la
policia esta en unas condiciones inmejorables de llevar a cabo: la deteccion y
derivacion de conflictos y problematicas incipientes. Ahora bien, hasta qué
punto la policia se ha de implicar directamente en los estadios iniciales del
problema resulta mucho mas discutible, no hay un acuerdo generalizado sobre

el tema.

Una cuestion debatida en relacion a la conveniencia de una actuacion
extremadamente preventiva de la policia gira alrededor del hecho que la policia
es depositaria del poder de coercion legitima del Estado, pudiendo limitar
derechos de los ciudadanos. Cazorla (2009, 262-263) expresa esta
preocupacion con mucha claridad: “..Prevenir el peligro significa actuar antes
de que se produzca el acto criminal, es decir evaluar una situacién en funcién
de su eventual grado de peligrosidad. Esto se traduce en el paso de un sistema
focalizado en el criminal mas o menos identificado a una organizacién en la
cual la atencién se centra en el delincuente potencial. Aplicado a la accidn
policial, esta prevencion del futuro acto delincuente puede, por ejemplo,
consistir en interpelar a un individuo cuyo comportamiento se diferencia de los
otros, sin que esta actitud deje traslucir necesariamente una intencidn
criminal”.Ademas a los ojos de ciertos ciudadanos, dependiendo, eso si, de la
cultura politica y de la historia de cada pais, la intervencion policial puede
resultar un estigma para las personas y colectivos afectados, ya que presupone
que su intervencion esta causada por actuaciones delictivas o, como minimo,
ilegitimas (Cazorla citando a Wacquant, 2009; Crawford, 2002; Feltes, 2014b).
Hay que tener también en cuenta que es muy posible que si la policia
interviene en situaciones predelictuales y precisa de utilizar sus potestades
especificas, puede tener dificultades de habilitaciéon legal, por una parte, y de
legitimacioén, por otra. En los paises en que la policia esta mas fuertemente
implicada en estos procesos preventivos suele tener habilitacion legal al
respecto, bien porque se le atribuyen potestades directas y concretas, bien

porque la misma ley les atribuye un grado alto de discrecionalidad.
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En todo caso, la policia tiene un campo de actuacion en materia de
prevencion, que ya ha empezado a explorar, pero en el que todavia le queda
mucho por hacer. A partir de los incidentes cotidianos que la policia afronta, a
partir de sus intervenciones reactivas, con un buen analisis de las mismas, la
policia dispone de una capacidad de prevencion hacia el futuro. Las
intervenciones diarias ofrecen multiple informacion sobre los lugares
conflictivos, sobre las victimas, sobre los autores, sobre las franjas horarias,
sobre las circunstancias que favorecen la inseguridad y las infracciones. Un
buen tratamiento de toda esta informacion asi como su traduccién en
estrategias futuras, que pueden ser autébnomas o en colaboracién con otras
instituciones u organizaciones, pueden ser una fuente inagotable de

prevencion.

3. El papel de la Ley en la misién y las funciones de la policia.

La ley ha jugado siempre un papel relevante en la actividad de la policia. De
hecho, en muchos contextos se ha denominado (y todavia se hace) a la policia
como una agencia de aplicacion de la ley (Law Enforcement Agency en
terminologia anglosajona), planteamiento en virtud del cual la estricta
aplicaciéon de la ley podria llegar a constituirse en la misién de la policia. Se
trata de un planteamiento que tiene, en principio, mucho sentido porque, como
se ha dicho antes, las organizaciones policiales como las conocemos hoy en
dia se empiezan a consolidar paralelamente a los estados liberales de derecho
que preconizaban la separacion de poderes como elemento indispensable para
garantizar la libertad. En este marco, vigente todavia en nuestros dias, las
normas basicas de la convivencia, fundamentalmente las que significan
restriccion de derechos, tienen que ser aprobadas por el poder legislativo que
es quien representa el poder soberano (actualmente los ciudadanos) y esta

legitimado para ello. Una vez establecidas estas normas, otros 6rganos e
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instituciones las aplicaran, de manera objetiva y estricta y unos terceros
controlaran que esta aplicacion de la legalidad se corresponda con los
mandatos legales. En este escenario es evidente que la policia no puede
ocupar otro lugar que el de 6rgano de aplicacion de la ley. Asi, como sefala
Guillén (2012), la denominacién de la policia como una agencia que aplica la
ley tiene un significado positivo y no hace sino resaltar el hecho de la
neutralidad politica de la policia. Es decir, la policia no tiene intereses propios,
sino que se limita a aplicar lo preceptuado por otro érgano del Estado, vy,
ademas, su actuacion esta sometida al control de legalidad ejercido por el
tercer poder del Estado, el poder judicial. En consecuencia en este escenario la
policia no ostenta ninguna potestad propia sino unicamente aquellas que le
otorga la ley. Se trata de una aceptacion clara de las reglas del juego asi como
de la sumision de la policia a los principios fundamentales de la sociedad

politica.

Esta vinculacion de la policia a la ley tiene una gran importancia en
cualquier modelo debido al hecho de que la policia es el érgano del Estado que
lleva a la practica de manera mas intensa y directa la potestad coercitiva del
Estado. La policia obliga a los ciudadanos a cumplir las normas si no lo hacen
de manera voluntaria asi como denuncia, deteniendo si procede, y presenta
ante la autoridad correspondiente a aquellos que las han infringido. En el
ejercicio de estas funciones puede limitar derechos de los ciudadanos,
utilizando la fuerza fisica, incluso armas de fuego si la situacion lo requiere. En
una sociedad politica constituida entre otras cosas para protocolizar el uso de
la fuerza legitima, el ejercicio de esta fuerza de acuerdo con las pautas
preestablecidas resulta de la maxima importancia y puede estar rodeada
frecuentemente de polémica y controversias. Por todo ello, la legitimacion legal
de las actuaciones policiales que precisen el uso de la fuerza no es una
cuestion secundaria. Es conveniente recordar en este marco, como Hans
Kelsen, un relevante constitucionalista de la primera mitad del siglo XX,
afirmaba que lo que diferenciaba al Estado (y, por extension, a la policia como
organo del Estado) de una banda de malhechores, era el derecho, la ley
(Kelsen, 1936/1981). En otros términos, Frevel (2010) parafraseando a Weber

en su discurso Politik als Beruf (La politica como profesion) y trasladando el
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significado de su discurso a la policia afirma categéricamente que lo que
diferencia un estado policial de un estado de derecho es precisamente la

sujecion de la policia a la ley.

Una cuestion totalmente diferente es si con la estricta aplicacion de la ley
la policia provee o no a la ciudadania con la seguridad necesaria para llevar a
cabo sus actividades cotidianas o, dicho en un modo diferente, para poder
gozar pacificamente de sus derechos. Es ésta, precisamente, una cuestién a la
que los diversos modelos intentaran dar respuesta, promoviendo relaciones
diferentes de la ley con la mision de la policia, en el bien entendido que en
estados democraticos de derecho esta relacion no puede ser de ignorancia o
de confrontacion directa. Es, sin embargo, posible, que la mision de la policia
no sea el cumplimiento de la ley, sino, por ejemplo, la seguridad de la

ciudadania, actuando en el marco legalmente establecido.

Un elemento muy ligado a la relacion de la policia con la ley es el grado
de discrecionalidad que cada modelo atribuye a los agentes a la hora de aplicar
la ley en situaciones concretas. Podemos definir esta discrecionalidad,
siguiendo a Ericson (2005, 222), como “el poder de decidir qué normas son

aplicables a una situacion dada y si se aplican efectivamente o no”.

En primer lugar, antes de seguir adelante, es necesario constatar
(Bertaccini, 2009; Guillen, 2012; Vollmer, 1936) que la funcion de aplicar
estrictamente la ley sin ningun tipo de discrecionalidad por parte del operador,
llevada a sus ultimas consecuencias, resulta una mision del todo imposible por

diversas razones.

En primer lugar, la aplicacion estricta de la cantidad de normativa
existente que regula todas las situaciones imaginables, desbordaria la
capacidad material de actuacion de la policia, ya que no tendria los recursos
necesarios para proceder a denunciar todas y cada una de las infracciones que
diariamente se producen (Reiner, 2000). Diariamente se cometen multitud de
infracciones de trafico, de la normativa que regula las condiciones sanitarias

que los establecimientos que venden o sirven productos alimenticios han de
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respetar, de los horarios de depdsito de basuras en los contenedores publicos,
de las normas que regulan el acceso a parques publicos, se cometen
numerosos hurtos y delitos menores. La lista seria interminable. La denuncia
de todos estos ilicitos y los procedimientos que ello lleva emparejados
requeririan un aumento desorbitado de los efectivos policiales. No es razonable
plantearse la aplicaciéon estricta de todas las leyes (y resto de normativa
administrativa) de manera permanente por parte de la policia, nadie puede

tomarse en serio un planteamiento maximalista de este tipo.

En segundo lugar, la policia desconoce la mayoria de los ilicitos que se
producen en la sociedad. Las encuestas de victimizacion (Gondra, 2010;
Guillén, 2013) demuestran como, en el mejor de los casos, la policia llega a
conocer un 50% de los delitos de los que son victimas los ciudadanos.
Ademas, la mayoria de este 50% llega a su conocimiento a través de las
denuncias de la ciudadania, no de oficio a través de sus actuaciones (Curbet,
2009). Aunque las encuestas de victimizacién y seguridad no abordan las
infracciones administrativas es facil imaginar que en este campo el

desconocimiento de la policia es todavia mayor.

En tercer lugar, no parece que una aplicacion estricta de la ley sea
deseable en todos los casos. De entrada, las normas, las prohibiciones no son
aprobadas pensando en una aplicacion masiva a los ciudadanos imponiendo
miles de sanciones del tipo que sea por su incumplimiento. El objetivo de las
normas que tipifican delitos y faltas administrativas es regular conductas de
manera que con la existencia de la amenaza de sancidn y su eventual
realizacion efectiva en caso de producirse la conducta desvalorada, consiga
que los ciudadanos se abstengan de llevar a cabo la conducta en el futuro. Las
infracciones no estan pensadas para ser sancionadas masivamente de manera
eterna. En todo caso se confia en que una inicial aplicacion intensiva consiga
reconducir las conductas de los ciudadanos hasta limites aceptables. Ademas,
hay multiples ejemplos que muestran que una aplicacion intensa, estricta de
una determinada normativa puede generar contestacion e incluso violencia,

sobre todo si no hay consenso social al respecto.
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Ya muy tempranamente comenta Wilson (1968) como las minorias de
los Estados Unidos, inicialmente las personas de raza negra, habian
contestado incluso de manera violenta lo que ellos consideraban una aplicacidn
intensiva y discriminatoria contra miembros de su grupo de la normativa penal y
administrativa. Mas recientemente, al margen de la contribucion que se le
atribuya a la politica policial de tolerancia cero o Broken Windows Policing de la
ciudad de Nueva York de los afios noventa del siglo pasado, nadie niega que la
aplicacion estricta de la normativa que implicaba, generé multiples quejas y
protestas contra la policia (Guillén, 2009b; Silverman, 1999). A principios de
2014 el nuevo alcalde demdcrata de Nueva York, Bill de Blasio nombré police
commissioner a la misma persona que puso en marcha las politicas de
tolerancia cero con Rudolph Giuliani en el afio 1994, Will Bratton. Pues bien, en
un reconocimiento implicito de los problemas generados por las politicas que él
mismo inicid, una de sus primeras declaraciones fue afirmar que su objetivo era
recuperar la confianza de muchos sectores de la poblacién y construir una

policia mas proxima a la ciudadania.

En la misma direccidn, una politica que la ciudad de Amsterdam puso en
marcha el afno 1999, conocida como sabiduria en la calle (Guillén, 2000a), que
pretendia una estricta aplicacion de una normativa que la policia llevaba afos
sin aplicar, exigio previamente de un acuerdo con la fiscalia para garantizar una
actuacion enérgica de ésta ante los previsibles incrementos de enfrentamientos
y agresiones a la policia. La policia preveia aplicar de manera intensa
normativa administrativa que regulaba los espacios publicos de la ciudad, que
siempre habia estado vigente, pero que la policia no habia aplicado durante
muchos anos. Una vez las autoridades policiales llegaron a la conclusion de
que esta politica tolerante habia provocado una pérdida de valores civicos en
aquellos espacios, decidieron que habia que llevar a cabo una estricta
aplicacion de la normativa vigente precisamente para recuperar la conciencia
civica y, con ella, el orden. Pues bien, en prevision de una reaccion airada de la
poblacion, la nueva politica no se puso en practica hasta alcanzar un acuerdo
con la fiscalia para perseguir penalmente a aquellos que previsiblemente se

enfrentarian con la policia. La puesta en practica de la politica confirmé un
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incremento de las denuncias de la policia contra ciudadanos por tipologias

como desobediencia a la autoridad o agresiones contra la misma.

Todos estos ejemplos demuestran que no se puede llevar a cabo una
aplicacion masiva de la normativa vigente de manera continua de manera
pacifica, porque, de hecho, ésta no es su finalidad. Es decir, una aplicacién
estricta de la normativa no es posible porque la policia conoce una minima
parte de las infracciones que se cometen, porque carece de recursos para ello,
porque la normativa no ha sido pensada con esta finalidad y las consecuencias
entre la poblacion podrian no ser precisamente positivas. Llegado el
razonamiento a este punto, es preciso plantear qué normativa ha de aplicar la
policia o, dicho de otra manera, qué infracciones ha de denunciar la policia.
Una respuesta coherente con la vision de la policia como agencia encargada
de hacer cumplir la ley seria responder aquellas de las que tiene conocimiento.
Esta respuesta ya reduce el problema, porque al tratarse de un numero mas
reducido de infracciones, seria mas factible que la policia procediera a su
denuncia. Ademas, esta respuesta no admitiria reproche alguno por parte de
los partidarios de llevar los principios del Estado de Derecho hasta las ultimas
consecuencias. La policia no infringiria el principio de legalidad, ni de igualdad
ante la ley si persiguiera todas las infracciones de las que tuviera conocimiento.
No se podria, en ningun caso, plantear ninguna responsabilidad a la policia por
la no persecucion de las infracciones de las que no tiene conocimiento.
Tedricamente, desde un punto de vista legal, formal, es un planteamiento
impecable. Ahora bien, en la practica, resulta mas discutible. En primer lugar,
porque, como acabamos de ver, una aplicacién estricta de la ley puede generar
problemas mas graves que los que se trata de evitar o porque incluso no es la
finalidad primaria de la normativa. En segundo lugar, desde un punto de vista
politico se podria argumentar que ciertas normativas son mas facilmente
aplicables a sectores o grupos que podemos calificar como débiles o sensibles
y esta aplicacion genera injusticias sociales o puede generar reacciones
airadas y desordenes publicos (Reiner, 2000; Wilson, 1968). Esta objecion
podria ser rebatida argumentando que no es una funcién de la policia decidir a
quién aplica la ley, que su funcion es aplicarla y que sera responsabilidad del

legislador si ha aprobado textos la aplicacion de los cuales perjudica en la
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practica a determinados sectores o grupos. Esta afirmacién significaria un
cierto desconocimiento del medio en que la policia actua, pero, como minimo

desde un punto de vista tedrico, seguiria siendo coherente.

Sin embargo, si el razonamiento avanza y el foco de atencion se centra
en la manera de garantizar que esta estricta aplicacion de la ley se lleva a
cabo, el planteamiento entra abiertamente en crisis. Es cierto que se puede
volver a recurrir al control judicial de la actividad policial. Incluso se puede
recurrir a los propios controles internos de la policia, que, en algunos casos, no
son menospreciables. Todas estas explicaciones, sin embargo, solo son
explicaciones formales, que no responden a la realidad. Nadie puede garantizar
que los agentes de policia no actuen de una manera discrecional a la hora de
aplicar la ley (Guillén, 2012). Hay que tener en cuenta que la policia es un
organo publico (o un servicio, segun el modelo que se adopte) que esta
operativo las veinticuatro horas del dia los 365 dias del afio, y que, ademas,
tiene como una de sus principales actividades la patrulla de los espacios
publicos. Esto nos ubica ante un escenario extremadamente extenso tanto
espacial como temporalmente. Nadie puede controlar la decisidon que una
pareja de policias toma a las tres de la madrugada en un lugar donde no hay
testigos presenciales. Si ante un movimiento o suceso extrafio (un ruido, una
luz en el interior de un edificio en el que a aquellas horas no debiera haber
nadie) o claramente una infraccion (alguien que golpea una papelera, tira
basura a la via publica o lanza una piedra contra la bombilla de una farola)
deciden que se ha producido un ilicito previsto en la normativa y que hay que
intervenir o no es muy dificilmente controlable. Como muy bien senala Bayley
(1994)*, en el ambito del control del trafico esta discrecionalidad es muy visible
y dificilmente controlable, ya que se trata de un ambito en el que los agentes
estan permanentemente obligados a tomar decisiones sobre si deben o no

aplicar la ley y siempre pueden encontrar una excusa para detener un vehiculo.

Podriamos encontrar multiples ejemplos en los que es incontrolable la

discrecionalidad de la policia. De entrada, porque hay una cuestion factica: la

%6 Citado por Bertaccini (2009, 67).
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intervencion policial requiere interpretar una realidad (una conducta que tiene o
ha tenido lugar) y una norma que la tipifica como infraccion (Loubet del Bayle,
2006; 2012; Reiner, 2000). Tanto la realidad como la normativa no son siempre
susceptibles de una interpretacion univoca. Es imposible evitar que, en ciertas
circunstancias, diferentes personas interpreten la realidad y la normativa
aplicable de manera diferente (Garrido, Stangeland y Redondo, 2006). De
hecho, existe el mismo problema con los jueces y tribunales. No es infrecuente
comprobar como determinados abogados esperan a que determinados jueces
estén de guardia para presentar ciertos tipos de casos, en el bien entendido
que llevan a cabo interpretaciones de la ley que son mas proclives a la causa
de sus clientes. En las sentencias del Tribunal Constitucional también se puede
observar que los distintos magistrados que lo integran no comparten siempre la
misma interpretacion de los mandatos constitucionales. Es decir, la
interpretacion de la norma es un hecho habitual entre aquellos que, de una
manera u otra estan llamados a aplicarla y ésta interpretacion puede dar lugar

a resultados sustancialmente diferentes.

Es preciso, ademas, tener presente que la aplicacion de la ley que la
policia lleva a cabo se enmarca en una realidad muy dinamica y cambiante,
que puede aconsejar aplicaciones diversas en funcidén de las circunstancias.
Por ejemplo, si la policia en una patrulla rutinaria reconoce una persona
buscada por la comisidon de un acto delictivo, puede proceder a detenerla
inmediatamente u organizar una actuacién posterior para su detencién, en
funcién de las posibilidades de fuga y de los riesgos que puede entrafiar para
los miembros de la patrulla su detencidn en ese mismo instante. Es de sobra
conocido que, en determinados ambientes de determinados barrios y ciudades,
un intento de detencion en un lugar publico de una persona conocida por los
vecinos puede provocar una reaccion contraria, incluso violenta, por parte de
los presentes que puede poner en peligro la integridad fisica de los policias
actuantes y facilitar la huida de la persona objeto de busqueda. En el caso de
que haya manera de posponer la intervencion a un momento posterior con mas
garantias de éxito, parece razonable que se lleve a cabo asi. Pero el juicio que
lleva a la toma de esta decision es un juicio discrecional, que puede variar en

funcién de las personas, del lugar y del tiempo.
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Todas estas reflexiones nos tienen que llevar a la conclusion que, de
facto, existe una cierta, considerable, discrecionalidad en las actuaciones de la
policia, o si se prefiere, porque parece tener un sentido mas limitado, lo que en
francés se califica como pouvoir d’appréciation, para definirlo de una manera
mas aceptable, (Loubet del Bayle, 2012, 156) que, de entrada, hay que
reconocer. En Alemania, Aden (1998, 176) utiliza un término mucho mas
radical, ya que habla de Definitionsmacht der Polizei (poder de definicion de la
policia), cosa que tiene un significado mucho mas amplio, pues da la idea de
que es la misma policia la que define los supuestos en que interviene y la
manera en que lo hace*’. Este reconocimiento puede generar cierta inquietud,
ya que una actuacion discrecional puede favorecer los abusos y la corrupcion.
De hecho, las construcciones tradicionales de la cultura policial que se han
descrito antes se centran mucho en explicar como la policia hace uso de su
discrecionalidad, cobmo actua en realidad, qué principios y criterios sigue para

tomar sus decisiones operativas (Monjardet, 1996; Reiner, 2000).

Es comprensible que la discrecionalidad de las actuaciones policiales
genere intranquilidad, ya que, en la practica, la policia con sus intervenciones
influye notablemente en qué personas acaban entrando en el sistema de
justicia penal (McConville et al., 1991*®) asi como qué se considera, de hecho,
delito (Ericson, 2005; Reiner, 2000 49). Dadas las consecuencias de las
intervenciones policiales resulta fundamentado que algunos manifiesten cierta
preocupacion por el caracter y limites de la discrecionalidad policial®®. Sobre
todo, cuando, tal como explica Klockars (2005a), hay algunas investigaciones
empiricas basadas en hechos y situaciones concretas que muestran como la
policia no siempre procede a efectuar detenciones en funcion de las evidencias
objetivas de delito que el caso presenta, sino que ejerce un alto grado de

discrecionalidad también en este punto. Cita este autor un estudio de Black

4 Aunque en este pais formalmente la ley proscribe cualquier tipo de discrecionalidad policial
en materia de persecucion penal, siendo Unicamente la fiscalia la que puede descartar la
persecucion de casos concretos. La policia tiene siempre la obligacién legal de perseguir el
delito, pudiendo ser sancionados sus miembros si no lo hacen (Feltes, 2012b).

*8 Citados por Loftus (2009, 4).

*9 Citado por Loftus (2009, 4).

% Como sefiala Feltes (20004, 86), “el policia en la calle tiene mucho mas control sobre la vida
y la muerte de las personas que cualquier otro funcionario en tiempo de paz”.
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sobre 299 actuaciones policiales en situaciones de conflicto, que muestra como
la policia solo procedié a detener a un 27% de los autores de hechos delictivos
sobre los que habia evidencias abundantes, y en cambio en un 17% de casos
en los que solo habia base para acusar de infracciones menores si procedio a
la detencion de los autores. Es decir, al mismo tiempo que un estudio fiel de la
realidad lleva a concluir que es imposible eliminar la discrecionalidad policial y
que se puede hacer un buen uso de ella, también hay que constatar que el uso

puede ser arbitrario, abusivo y de consecuencias nefastas.

La evidencia de la existencia de este poder de apreciacion o como lo
denomina Monjardet de manera mas cruda, poder de seleccién, no significa
que se trate de una discrecionalidad ilimitada ni que no tenga que ser objeto de
control. En primer lugar, como bien senalan tanto Manning (2005) como
Yhiguez (2009b) hay diversas circunstancias que condicionan, en la practica,

las actuaciones de la policia. Estas circunstancias son de dos tipos:

a) Las hipotéticas consecuencias juridicas y formales de su accion.

b) Las circunstancias que rodean el hecho:

* La gravedad del hecho.

* El autor, de quién se trata, puede causar problemas o no, es reincidente
0 no.

* Sies un hecho que se produce reiteradamente en la zona o no.

* Si hay ciudadanos que lo han presenciado o no. Si es probable que se
descubra que no han intervenido (en caso de que decidan no hacerlo).

* Si la persecucién de este tipo de hechos es una prioridad del servicio o
no.

* Si hay consenso sobre la tipificacion penal o administrativa de la
conducta observada.

* Silaley es ambigua en relacion al hecho presenciado.

* Siel tipo de incidente interesa o no a la opinién publica.
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Todos estos factores influyen en la decision de los agentes en situaciones
concretas, porque son ellos, los agentes de primera linea, aquellos que ejercen
este poder de manera mas abierta, frecuente y clara. Es curioso constatar que
la policia es una organizacién donde, a diferencia de otras también de tipo
profesional, la potestad discrecional mayor se encuentra en el front line, en los
operadores sobre el terreno, ya que son los que estan constantemente dando
respuesta a situaciones concretas y variables que requieren continuos juicios
de valor y toma de decisiones que no pueden ser controladas de manera
directa por sus supervisores o superiores. Por todo ello, muchos hablan de una
inversion jerarquica (Loubet del Bayle, 2012; Monjardet, 1996) o, dicho de otra
manera, que la discrecionalidad aumenta conforme se desciende en la cadena
de mando (Wilson, 1968). La organizacion dispone, de todas maneras, de
diversos instrumentos para limitar esta discrecionalidad, entre las cuales se

pueden destacar:

* La seleccién y la formacién de los agentes. En funcién de los perfiles
priorizados en la seleccion y de la formacidén con que se les provee una vez
ingresados en la organizacion se puede modular bastante el ejercicio de

esta discrecion.

* El establecimiento de unos procedimientos o protocolos normalizados de
trabajo que pauten tanto como sea posible las actuaciones policiales ante
las diversas situaciones basicas que pueden afrontar en el ejercicio de sus

funciones.

* Las drdenes e instrucciones de servicio que se distribuyen previamente al
inicio de los diversos turnos de trabajo pueden incidir en los ambitos y en el
sentido que han de tener las actuaciones de los agentes durante su jornada

laboral.

* La misma distribucién de los agentes en el territorio y en las diversas franjas
temporales. Asi, la ubicacién de los efectivos mas pacificos y equilibrados
en las zonas mas conflictivas, o la ubicacion de los agentes con mas

adrenalina en zonas que requieren una actuacion muy enérgica u otro tipo
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de decisiones a la hora de organizar los servicios cotidianos que intentan
emparejar los perfiles de los policias destinados a cada servicio con las
problematicas que éstos pueden presentar hacen mas previsibles los

resultados de las intervenciones policiales.

* Los premios, recompensas Yy las sanciones impuestas por la organizacion,
también orientan, de una manera o de otra, la actuacién de los agentes
policiales que normalmente quieren progresar en su carrera profesional de
manera adecuada (Bradford et al., 2014). Sera muy relevante para los
miembros de la organizacion observar cuales son las conductas y
actuaciones valoradas y objeto de premio o recompensa y cuales son

consideradas negativas y objeto de sancion.

La existencia de todos estos mecanismos que posibilitan una cierta
canalizacion de la discrecionalidad comporta que la organizacion pueda tanto
influir en el buen o mal uso de ella que hacen los agentes como que se le
puedan exigir responsabilidades, cuando no ha hecho uso de estos
mecanismos para corregir usos perversos de la capacidad discrecional por
parte de sus miembros. Se trata no so6lo de una posibilidad, sino de una
obligacion, ya que la organizacidén tiene la responsabilidad de intentar canalizar
adecuadamente el uso de la discrecionalidad de sus agentes (Feltes, 2000a).
De todas maneras, es cierto que la decision de no intervenir en supuestos poco
relevantes, de baja visibilidad, son dificilmente controlables. Algunos autores
(por ejemplo, Goldstein y Reiss, citados por Ericson, 2005, 223) concentran lo
que ellos consideran el verdadero poder discrecional de la policia en estos
supuestos de intervencion que por su baja visibilidad muy dificilmente pueden
ser objeto de control alguno, ni por parte de la organizacién ni, mucho menos,
por parte del poder judicial, quedando las decisiones totalmente al libre albedrio

de los agentes actuantes.

La discrecionalidad de la policia no acaba en los agentes de base,
aunque hemos visto que la amplia discrecionalidad del front line es una
caracteristica muy marcada de las organizaciones policiales. Existe un ambito

directivo, de mando, donde la discrecion también juega un papel relevante. La
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policia tiene unos recursos limitados, como todas las organizaciones, y unas
funciones muy amplias. Como es evidente que la policia no puede perseguir
todas las infracciones, resulta razonable que priorice perseguir unas mas que
otras en funcion de parametros que variaran en funcién del modelo (Guillén,
2012). Por ejemplo, es bastante razonable que la policia no dedique
demasiados recursos a la investigacién de un hurto sobre el cual la victima no
sabe exactamente donde y cuando sucedié porque ni siquiera se dio cuenta
porque no se apercibié del momento en que tenia lugar (posible en el caso de
hurtos de billeteras). Si no se han producido mas hurtos en la presumible zona
en que se produjo el acto denunciado, si no se sabe nada mas, resultaria
inaceptable que la policia dedicara muchos recursos a esta investigacién y no,
por ejemplo, a un homicidio ocurrido horas después. Aqui hay un uso de la
discrecionalidad que puede provenir del nivel de mando, que establece unas
prioridades y no otras. Nadie tendria que ponerse las manos en la cabeza por
esta situacion, ya que no se da unicamente en el caso de la policia (Guillén,
2012). La fiscalia, que tiene como funcién suprema legalmente establecida la
defensa de la ley®' dedica sus esfuerzos preferentemente a unos temas y no a
otros, aunque en el discurso publico sus miembros habitualmente lo nieguen.
Las razones que le impulsan a priorizar no son muy diversas a las de la policia:
no pueden perseguir todas las violaciones de la legalidad y hay unos temas
que despiertan mas alarma social que otros. Por ejemplo, es frecuente que la
existencia de fiscalias especiales para menores, para violencia de género,
contra la delincuencia organizada o contra la corrupcion. Sin embargo no suele
haberlas para delitos contra el estado civil o contra los delitos de calumnias. En
un sentido estricto, estas diferencias no se adecuarian a su funciéon de
perseguir cualquier ilegalidad, ya que tan ilegal es una conducta delictiva como
otra. Sin embargo, parece incluso razonable que, dado que tiene recursos
escasos, priorice sus objetivos primordiales. Supuestos similares
encontrariamos en el caso de los inspectores de hacienda, los de trabajo u
otros cuerpos que se dedican a comprobar la legalidad de las actividades en

diversos ambitos de nuestras vidas o ciudades.

¥ Vid. art. 1 de la Ley 50/1981, de 30 de diciembre, por la que se regula el estatuto organico
del Ministerio Fiscal.
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Esta discrecion en la actuacion de la policia, tanto a nivel individual
como organizacional, puede tener unos margenes mas amplios 0 mas estrictos
en funcién del modelo policial adoptado. Se aceptara mas o menos
abiertamente o se considerara como inevitable, como un mal con el que
convivir, o se potenciara como un factor positivo que permite dar una respuesta

mas adecuada a los problemas de la seguridad.

Hay algunos autores (Curbet, 2009; Klockars, 2005a; Manning, 2005;
Reiner, 2000) que en relacion al tema de como la policia utiliza la ley, y muy
ligado al uso de la discrecionalidad que aqui se comenta, afirman que la policia
lo que hace en realidad es actuar en funcion de su criterio, de aquello que
creen que deben hacer, intentando tener alguna base legal, para,
posteriormente, justificar su actuacion con la normativa aplicable al caso. Es
decir, desde este punto de vista, la ley no haria sino las funciones de norma
presentacional (Reiner, 2000, 171), serviria para amparar juridicamente
actuaciones ya llevadas a cabo siguiendo otros parametros (para presentarlas
de manera legal). La ley seria unicamente un instrumento de justificacion a
posteriori, no el punto de partida. Concretamente afirma Reiner: “Ellas (las
normas) son los términos en que la conducta ha de ser justificada, pero no
afectan realmente a la practica. Es la subcultura policial la que ofrece la clave
para entender las actuaciones policiales”. En la misma direccion, Ericson
(2005, 224) lo explica con mucha rotundidad: “Las normas sirven como
instrumentos de poder y como justificantes de las acciones llevadas a cabo. En
el caso de las leyes penales, la policia tiene una fuente habilitadora para
controlar contra qué y contra quién proceder y para legitimar las acciones
llevadas a cabo. La ley dota de cobertura en dos sentidos. Ofrece una gran
cubierta con el amplio abanico de infracciones disponibles para gestionar
cualquier situacién con la que el policia se pueda encontrar. Ademas, la
regulacion legal para acciones policiales ofrecen tantas posibilidades que hay
muy pocos supuestos en los que el policia quiera intervenir que no puedan ser

legitimados legalmente”.
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4. La gestion del orden publico.

La policia del orden publico es un ambito extremadamente sensible de la
funcién policial. En este contexto entenderemos por orden publico, no el orden
publico juridico, que es un concepto extremadamente amplio, sino un ambito
mucho mas concreto relacionado con la funcibn de la policia en el
mantenimiento del orden en espacios publicos, normalmente ante Ila
concurrencia de una pluralidad de personas con propoésitos que pueden ser
muy diversos. La idea de orden publico en este contexto esta relacionada con
la idea de masa, de un grupo de personas que en un momento dado se
congregan en un espacio determinado normalmente con un objetivo comun o
compartido, de manera organizada y concertada, al menos originariamente.
Asi, constituye un nucleo fundamental del orden publico el ejercicio del derecho
de reunion y manifestacion. Suele ser la parte del orden publico mas sensible y
problematico, aunque no la unica. Las grandes concentraciones de personas
con motivo de eventos culturales, artisticos o deportivos también pueden tener
incidencia en el orden publico y requerir actuaciones policiales con técnicas
especificas de este ambito, es lo que Pons y Hermida (2011) califican como
tipologia ludica de los incidentes de orden publico. Sin ir mas lejos, los partidos
de futbol o las celebraciones de éxitos deportivos se han convertido en los
ultimos afios en focos de desérdenes publicos con intervenciones de las
unidades policiales especializadas que no han estado exentas de polémicas
(como en el caso de la tragedia del estadio de Hillsborough que se comentara
en el capitulo quinto)®®. Situado aqui el tema, el caracter especifico de este

orden publico vendria marcado por:

* Un numero importante de personas, que no esta definido, pero que ha de
ser suficiente para ocupar espacios publicos (calles o plazas) de manera

clara y con tendencia a la exclusividad.

* Una ocupacion de espacios publicos durante un tiempo continuado o como

minimo reiterado. Es decir, un grupo significativo de personas que o bien

%2 Sobre la actuacion policial relacionada con los partidos de futbol es muy interesante la obra
de Adang y Brown (2008).
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ocupa o deambula por unos determinados espacios publicos durante una
determinada fraccion de tiempo (media, una o dos horas), o bien realiza
ocupaciones esporadicas y puntuales de manera reiterada un una forma,
que, en algunos casos, podria aproximarse a las tacticas de guerrilla

urbana.

* La necesidad de ordenar la actuacion de este grupo de personas en los
espacios publicos, haciendo compatible sus derechos con los de otros
ciudadanos que pudieran concurrir en los mismos espacios en la misma

fraccion temporal.

La funcion de la policia es, desde una perspectiva teorica e ideal, garantizar los
derechos de todos los concurrentes, evitando ataques contra personas y
bienes, y, en caso de que éstos tengan lugar, interviniendo en consecuencia.
Se trata de una funcidon que reune caracteristicas que la configuran como
altamente sensible, con una potencialidad conflictiva muy considerable (Guillén,

2012). Entre estas caracteristicas especificas del orden publico encontramos:

* Una alta visibilidad. Los hechos tienen lugar en espacios abiertos, donde el
publico los puede observar directamente o partir de los multiples registros
fotograficos y videograficos que, gracias a las nuevas tecnologias, tanto los
particulares presentes como los medios de comunicacion pueden poner a
disposicion de los que no lo presencian directamente, ya sea a través de las
redes sociales, internet o los medios de comunicaciéon clasicos. Si se
produce algun enfrentamiento entre policias y manifestantes, cualquier uso
de la fuerza, minimamente llamativo, estara a disposicién de cualquiera que
lo desee mirar en los espacios citados, y, de manera muy plausible, sera
tema de conversacién y de discusiéon durante algunos dias. Aunque es
cierto que las nuevas tecnologias pueden facilitar una gran visibilidad de
cualquier actuacion en los espacios publicos, las confrontaciones entre la
policia y grupos numerosos de personas suelen tener un gran atractivo y

difusion.
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Las intervenciones policiales en orden publico pueden generar una gran
sensibilidad tanto porque pueden ser consecuencia de problemas que se
han alargado en el tiempo, que afectan de manera importante la vida de las
personas que se manifiestan y que les hace estar tensos, algo propensos a
una cierta violencia, aunque sea simplemente verbal, y muy sensibles a
cualquier contestacidon a sus reivindicaciones y actos en los espacios
publicos (Spiegel, 1969). Por otra parte, la escenificacion de las
intervenciones policiales de orden publico, que son la manifestacion mas
clara y mas cruda del poder de coaccion del Estado, en sociedades donde
el uso de la fuerza estd muy proscrito y regulado, provocan una gran
sensibilidad del publico ante este tipo de intervenciones (Waddington, D.,
2007).

Los incidentes de orden publico pueden tener dinamicas muy variantes y de
dificil control (Reales, 2013). La situacion y la tensién pueden dar un giro
inesperado en funcién de factores multiples y cambiantes (Waddington, D.,
2007). Frecuentemente celebraciones originariamente de caracter festivo
pueden derivar hacia desérdenes publicos en funcién de factores diversos,
como la misma euforia, el consumo de bebida alcohdlicas o de drogas o la

presencia de elementos provocadores .

Es muy posible que existan posturas enfrentadas en relacion al tema objeto
de la reunion o manifestacién (o incluso a la realizaciéon del evento, en el
caso de tratarse de algun acto cultural o artistico con caracteristicas muy
particulares), o que haya una gran rivalidad entre los seguidores de los
equipos contendientes, en el caso de las competiciones deportivas
(especialmente en los encuentros de fatbol), circunstancia que facilita que la
intervencidn policial no satisfaga a una parte del publico, que en estos
casos, puede ser muy variado, con la concurrencia de actores muy diversos

con intereses claramente opuestos.

Las intervenciones policiales en orden publico pueden tener consecuencias
politicas importantes, sobre todo en paises con estructuras democraticas

débiles. De hecho la solidez de una democracia se puede medir, entre otras

133



Modelos de policia y sequridad

cosas, por la capacidad de afrontar problemas de orden publico serios o
graves sin que los cimientos del sistema se resquebrajen y den paso a
cambios radicales del ordenamiento politico. Asi, por ejemplo, los muy
graves incidentes de orden publico del mes de noviembre de 2005 en
numerosos barrios periféricos de la mayoria de las ciudades francesas de
tamafo mediano y grande o los igualmente graves incidente ocurridos en el
mes de agosto de 2011 en diversas ciudades de Inglaterra y el Pais de
Gales, fueron afrontadas por el sistema politico con alguna dificultad y algun
sobresalto, pero en ningun caso hicieron temblar las bases del
ordenamiento politico, cosa que si sucedié en el caso de los paises arabes
del norte de Africa en los Ultimos afios 0 méas recientemente en Ucrania. En
todo caso, sin necesidad de llegar a estos extremos, los incidentes que
sittan mas en el ojo del huracan a los responsables politicos de la policia

acostumbran a ser los relacionados con el orden publico.

Por todo ello, Carrer (2011, 11) ha descrito el orden publico como la tumba de
cualquier policia, ya que en el plano operativo “reune un conjunto de
situaciones dinamicas de extrema dificultad de gestion, en el plano juridico
innumerables situaciones de dificil interpretacién y causa de problemas con la
magistratura; en el plano de la imagen y de publicidad la causa de las peores
relaciones con los medios de comunicacion y sus operarios, agravada por la
ignorancia, prejuicios y la presencia de provocadores de todos tipo; en las
relaciones con los ciudadanos comporta situaciones susceptibles de miles de
interpretaciones que pueden echar por tierra en una hora de locura afos de
colaboracion y buena relacion, en el plano gremial y de la carrera, el destino
con mas riesgos y por mucho tiempo alejado de reconocimiento y de promocién
por parte de los superiores”. Puede parecer una definicion un tanto
apocaliptica, pero acierta a definir muy bien la conflictividad y la complejidad de

t°3 “el orden

las intervenciones en orden publico, porque, como afirma Monjarde
publico pone en juego un material humano fragil, imprevisible y raramente

racional”.

% Citado por Gleizal,Gatti-Domenach, y Journés (1993, 81).
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Una de las multiples fuentes de conflicto viene dada por el hecho que, de
la misma manera que el ordenamiento constitucional espafiol (vid. art. 21 de la
Constitucion), la mayoria de ordenamientos juridicos occidentales (como
minimo aquellos vinculados por el Convenio europeo para la Proteccion de los
derechos humanos vy libertades fundamentales de 1950, asi como aquellos
vinculados a la Convencion americana de derechos humanos —Pacto de San
José- de 1969), reconocen el derecho de reunion y manifestacion como
derecho que se puede ejercitar sin ningun tipo de autorizacion previa. Es decir,
aunque los organizadores de una manifestacion puedan tener una obligacion
administrativa de comunicar su realizacion con alguna antelaciéon a las
autoridades competentes, su no cumplimiento no implica la ilegitimidad, desde
el punto de vista constitucional, de la manifestacién y que la policia pueda
impedir su celebracion o, si es el caso, disolverla. La unica circunstancia que
implica la ilegitimidad del ejercicio del derecho acostumbra a ser el uso de la
violencia y el peligro concreto para el orden publico. En consecuencia este es
el unico supuesto que legitima una intervencion restrictiva de derechos por
parte de la policia, incluyendo, si es necesario, el uso de la fuerza. Este tipo de
regulacion facilita que haya muchos supuestos en que no se comunique el
desarrollo de la manifestacion ni su recorrido, cosa que dificulta su seguimiento
por parte de la policia. Por ello, las manifestaciones no comunicadas suelen
constituir una fuente de conflicto entre ciudadanos y la policia.

La policia del orden publico tiene tres ambitos claramente diferenciados
(Adang, 2006) :

« La gestion propiamente del orden publico. Esta implica llevar a cabo un
seguimiento de todos los conflictos que por su relevancia pueden generar
descontento y traducirse en manifestaciones y confrontaciones en los
espacios publicos, estar en contacto con las personas relacionadas,
conocer sus preocupaciones, objetivos e intereses, compartir puntos de
vista con ellos. En suma, estar al tanto de los conflictos que tienen lugar en
la sociedad, de sus actores, de su evolucion y mantener lineas de
comunicacion y de relacidn, implicando, cuando sea necesario, a otros
servicios publicos o agentes privados que puedan contribuir a la

canalizacion o solucién del conflicto.
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* La gestion de la masa. Tiene lugar cuando existe ya un grupo numeroso de
personas que se reune o manifiesta en los espacios publicos para expresar
su postura en relacion a un tema o conflicto. Las acciones en este ambito
estan relacionadas con la proteccion de los derechos de los manifestantes y

la prevencion de los hipotéticos excesos que se puedan producir.

* La gestidn del desorden. Comprende las acciones de la policia destinadas a
restablecer el orden cuando éste se ha visto alterado por actos violentos.
Implica necesariamente el uso de la fuerza para conseguir el cese de la
violencia y, en su caso, la detencion de aquellos que hubieran podido

cometer ilicitos penales.

No son tres ambitos que sean excluyentes, de hecho pueden constituir tres
fases que se sucedan en el tiempo, y todos pueden ser objeto de atencion y de
gestién, como también se puede priorizar la actuacion en algunos de ellos. La
relevancia dada a cada uno de estos ambitos vendra dada por el modelo
asumido por cada policia, por como cada modelo conciba el orden y el conflicto

social.

Hay que seinalar que en los ultimos afios han comenzado a aparecer en
el seno de las divisiones o brigadas policiales de orden publico o actuando en
colaboracion con ellas, unidades que tienen como funcién primordial mantener
la comunicacion con los manifestantes, previamente a la celebracion de la
reunion o manifestacion asi como durante el desarrollo de la misma (Reales
2013)**. De este modo se esta en condiciones de poder establecer un didlogo
con los organizadores, establecer las reglas del juego, evidenciar cuales son
los limites policiales de tolerancia y poder prevenir las confrontaciones
violentas. En el caso de Suecia, esta unidad (Dialog polis) se puso en marcha
precisamente para entrar en contacto con los grupos mas contrarios al sistema

con el fin que la comunicacioén y el conocimiento de sus fines e intereses, y el

% Sobre las estrategias policiales de dialogo en materia de orden publico son interesantes las
conclusiones del proyecto europeo Godiac, que se pueden consultar en
http://polisen.se/PageFiles/321996/GODIAC_BOOKLET_2013_2.pdf .
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establecimiento de puentes de conexién con ellos redujera notablemente una

conflictividad que habia llegado a ser muy alta.

Las decisiones concretas sobre la intervencion policial cuando el
desorden publico se ha producido o es muy inminente pueden ser muy
trascendentales de cara al comportamiento de los manifestantes en los
momentos inmediatamente posteriores, si tenemos en cuenta lo que nos
apuntan los estudios sobre el comportamiento de los individuos que integran la
masa en estos contextos. Asi, después de una primera época en que se
difundié la idea de que el individuo que se integraba en una masa perdia
totalmente su identidad y adoptaba la de la esta ultima (Le Bon, 1895, citado
por Waddington,D., 2007, 38), se ha pasado a posicionamientos mas
matizados que parece que responden mejor a la realidad que podemos
constatar en nuestras sociedades y que tiene mas en cuenta la influencia del
contexto, de la naturaleza y duracién de los conflictos que acaban incidiendo en
el orden publico (Reales, 2013). Parece haber quedado claro que no es en
absoluto cierto, que las personas que acuden a una reunion o manifestacion
con el propdsito de manifestar su postura u opinién en relacion a un tema
concreto de manera pacifica, utilizando, como mucho, alguna violencia verbal,
se transformen en masas incontroladas y violentas solo por el hecho de que en
el conjunto del grupo haya algunos individuos que hayan acudido con
intenciones de alterar el orden y se comporten de manera violenta (Adang,
2010). En cambio, lo que si ha demostrado la investigacion es que, en caso de
producirse acciones violentas de parte de algunos manifestantes, un uso
indiscriminado de la fuerza por parte de la policia puede generar una cierta

reaccion violenta entre los manifestantes, incluso los mas pacificos.

Segun la teoria de los flashpoints (Waddington, Jones y Critcher, 1989)
los procesos conflictuales pueden presentar una escalada de la tension que se
concrete en violencia en los espacios publicos cuando interviene algun
elemento que actua como detonador. La misma intervencion policial puede
actuar como tal. El uso de la fuerza por parte de la policia, sobre todo si los
participantes no la ven como adecuada o proporcionada (incluso aunque en

realidad no sea asi), puede hacer florecer una tension solapada, larvada
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durante los estadios previos de los incidentes, aunque la policia no tenga en
absoluto relacién con el conflicto de fondo. En estos casos el uso de la fuerza
por parte de la policia simplemente saca a la superficie una violencia generada

por las fases previas del conflicto.

La teoria del modelo elaborado de identidad social (Reicher, 1996; Stott
y Reicher, 1998) plantea, en relacion a las consecuencias de una hipotética
intervencion policial, que si los manifestantes pacificos se sienten tratados de la
misma manera que los manifestantes violentos, con los que, en principio, no
tenian nada que ver, acabarian identificandose con ellos, pudiendo adoptar
incluso comportamientos violentos contra la policia. Esta teoria intenta explicar
aquellos casos en que la policia interviene de manera indiscriminada contra
una masa grande de manifestantes, aunque so6lo un pequefio grupo haya
actuado de manera violenta, y, posteriormente, algunos (muchos) de los
manifestantes previamente pacificos acaban utilizando la violencia contra la

policia y todo lo que se les pone por delante (Reales, 2013).

Es evidente que los estudios sobre la interaccion entre la policia y los
manifestantes en incidentes de orden publico muestran como las actuaciones
de las partes que intervienen en estos incidentes se influencian notablemente
y, especialmente, como la actuacién de la policia, en determinados contextos y
circunstancias, puede actuar como un detonante de la violencia. En
consecuencia, las actuaciones policiales que actuan de manera diferenciada en
funcién de la actitud y la conducta de los manifestantes tienen mucho sentido.
Por todo ello la formacién grupal, tactica y operativa de los miembros de las
unidades de orden publico es de gran importancia, asi como la debida
planificaciéon de las intervenciones en aquellas concentraciones de personas
que se conocen con antelacion®. El conocimiento de las caracteristicas y las

finalidades de los manifestantes pueden ayudar a adoptar las estrategias y

% Lépine, prefecto de Paris en un periodo muy convulso en relacién al orden publico (1893-
1913) centraba en la eleccion adecuada de la tactica utilizada por la policia el éxito de las
intervenciones en concentraciones de masas en los espacios publicos. Creia que era la
manera en que la policia podia controlarlas de manera adecuada sin consecuencias colaterales
graves. Algun fundamento tendria que tener su planteamiento cuando durante su largo
mandato al frente de prefectura, con frecuentes incidentes de orden publico no hubo que
lamentar victimas mortales (Gleizal,Gatti-Domenach, y Journés, 1993, 81).
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tacticas mas adecuadas a utilizar en cada caso. Actualmente las nuevas redes
sociales pueden ser de gran ayuda para predecir la cantidad de personas que
previsiblemente se reuniran en un determinado lugar y el tipo de
comportamiento que tendran, aunque no hayan comunicado previamente la
realizacion de la misma. Un seguimiento activo de las comunicaciones que
ciertos grupos llevan a cabo a través de las redes sociales puede facilitar este
tipo de informacion, como un seguimiento de las comunicaciones previas
detectadas en internet previamente a los incidentes que llevaron al golpe de

estado en Egipto en el ano 2013 ha demostrado (Kallus, 2014).

Resumiendo, la policia de orden publico es un ambito especialmente
sensible que suele estar rodeado de polémicas con consecuencias no
desdefnables para la imagen vy las relaciones de la policia con la sociedad, con
alta significacion politica, pudiendo tener la actuacion policial consecuencias de
diversos tipo en el resultado final de las situaciones o incidentes. Por otra parte,
cada cuerpo policial (o las autoridades de las que dependen) tendra que
plantearse qué se propone gestionar prioritariamente, si el orden publico, la
masa o el desorden (o todos ellos por igual) y qué estrategias de intervencion
adoptan (Blay, 2013). La decision tendra normalmente que ver con el modelo
policial que se adopte y sera al tratar de los modelos donde hablaremos de las

diversas estrategias utilizadas por la policia.
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5. La policia y los ciudadanos.

La relaciones con el publico®, con la ciudadania, con las personas presentes
en el territorio, que habitan o circulan por €l son muy relevantes para el buen
ejercicio de la funcion policial y su caracterizacion esta muy ligada al modelo
policial adoptado. Aunque es cierto que en entornos democraticos hay unos
requisitos minimos que los servicios de policia han de respetar (un cierto
ambito de derechos y pretensiones de los ciudadanos ante la policia que no
pueden ser ignorados) con independencia del modelo adoptado, la manera y la
intensidad con que la policia se relaciona con la ciudadania pueden variar
sustancialmente. En general, la relacién del ciudadano con la policia es
ambivalente. Asi, el ciudadano querria tener un agente de policia cerca cuando
esta en riesgo de ser agredido de cualquier manera, pero no querria verlo
cuando ha cometido una infraccidn y puede ser objeto de denuncia. Para el
ciudadano la policia actua bien cuando actua sobre los otros ciudadanos
malignos e imprudentes, pero nunca cuando lo hace sobre probos ciudadanos
como él. Por otra parte, ya hemos visto que la policia percibe frecuentemente al
ciudadano como fuente de conflicto, bien sea porque intenta enganarlos para
conseguir que su intervencion les favorezca o no les perjudique (Fernandez e
Yhiguez, 2014; Loubet del Bayle, 2012), bien porque frecuentemente presenta
quejas, peticiones sin ninguna base (desde el punto de vista policial), con
desconocimiento de la realidad, e incluso puede acabar llevandolos ante los
tribunales. Ademas, las peticiones del publico pueden variar y ser ambivalentes
o contradictorias, puede, por ejemplo, presionar para obtener determinadas
actuaciones policiales y cuando éstas se llevan a cabo criticarlas agriamente.
Esta ambivalencia constituye una gran fuente de la desconfianza hacia el

exterior que hemos visto que caracterizaria la cultura profesional de la policia.

La relacion con el publico puede resultar positiva o negativa

dependiendo de las circunstancias. La situacidon no es diferente para el

% En este contexto se utilizara el término publico, haciendo referencia al conjunto de personas
destinatarias del servicio de policia. Es cierto que el publico de la policia hipotéticamente lo
constituyen todos los ciudadanos, pero publico ofrece mejor la idea de grupo de personas a las
que va destinado un servicio que ciudadania o ciudadanos, aunque en este caso coincidan
materialmente.
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ciudadano: la policia es una institucion que lo puede proteger (efecto positivo)
pero que también lo puede sancionar (efecto negativo), esa cabeza de Jano de
la que hemos visto en el capitulo anterior que hablaba Liebl (2007). Es muy
relevante tener presente que la interaccion entre policia y ciudadanos es
dinamica, influenciando la actuacion de una parte la de la otra, de manera que
el curso de la interaccion puede variar en funcion de ello (Fernandez e Yhiguez,
2014). Puede incluso suceder que una demanda de proteccion de un
ciudadano pueda acabar en una denuncia, si la policia, en el momento de
intervenir detecta la comision de alguna infraccion por parte del ciudadano
demandante de intervencion. Es decir, la relacion ciudadano-policia tiene
potencialidad para ser conflictiva, como lo tiene buena parte de la actuacién
administrativa, que puede tanto ofrecer un servicio protector (un servicio social,
una subvencidon o una vivienda a precio reducido) como sancionador (en
materia de disciplina urbanistica, tributaria o laboral). En consecuencia, esta
ambivalencia en la relacion con los ciudadanos no es exclusiva de la policia,
pero, como se ha adelantado en el capitulo primero, si que presenta rasgos

caracteristicos mas acusados en su caso.

El hecho de que la relacion entre la policia y los ciudadanos pueda ser
complicada y posible fuente de conflictos puede llevar a plantear la
conveniencia de reducirla a minimos, precisamente para evitar incidentes que
perjudiquen tanto a la policia como a la ciudadania. En esta direccidn, se
podria incluso recapitular y reflexionar sobre si realmente existe la necesidad
de fomentar las relaciones de los ciudadanos con la policia. Ante esta tesitura,
seria conveniente empezar por el principio y preguntarse las razones por las
que se considera necesario que haya relaciones entre el ciudadano y la policia.
No parece preciso llevar a cabo grandes estudios ni razonamientos para
encontrar razones muy contundentes y convincentes que justifican la necesidad

de esta relacion (Guillén, 2012).

En primer lugar, la poblacion, los ciudadanos, son los que se sienten
seguros o inseguros. No es posible predicar la seguridad de las piedras o de
los objetos. Aunque se hable de la seguridad de los edificios o de determinadas

instalaciones o recintos, se hace en relacion a si las personas que los han de
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utilizar corren riesgos o no. Es decir la seguridad de los edificios o los lugares
se predica en relacion a las personas que los utilizan, no en relacion a ellos
mismos. No es una seguridad autoreferenciada en los propios edificios o
lugares. Se ha dicho ya que la criminologia ha constatado la importancia de la
seguridad subjetiva, pues bien, los ciudadanos, de manera individual y
colectiva, son los depositarios o titulares de esa seguridad. Un servicio de
seguridad como la policia los tendra que tener en cuenta como destinatarios de
su servicio (si se quiere evitar el término clientes) para saber de manera

precisa cuales son sus niveles de seguridad.

Los actos causantes de inseguridad, sean delitos, faltas, infracciones del
tipo que sea o conductas imprudentes que generan riesgos son cometidas por
personas, por hombres y mujeres que forman parte de la sociedad. Los
delincuentes no son personajes venidos de otro planeta, sino personas de
carne y hueso, que, si somos coherentes con el planteamiento que diferencia la
seguridad interna de la externa, son tan ciudadanos como las victimas,
merecedores de castigo, pero, en todo caso, ciudadanos. En consecuencia, no
son unicamente objeto de la actuacion policial en sentido protector o positivo,
sino también en sentido represor, objeto del uso de sus potestades coactivas
especiales (Liebl, 2007).

En coherencia con el apartado anterior, para garantizar la seguridad e
impedir que las infracciones y los delitos tengan lugar, la policia (y todo el
sistema de seguridad) tendra como objetivo la modificacion de las conductas
de la ciudadania (Fernandez e Yiiguez, 2014). Las ciudades seran mas
seguras si se consigue que una mayoria de ciudadanos ajusten sus conductas
a parametros mas seguros, que no pongan en riesgo los derechos de los
demas. Este ha de ser el fin ultimo de las politicas de seguridad, y, por tanto,
de la policia. Las intervenciones de denuncia y, en su caso, de sancion pueden
ser necesarias, pero no como finalidad en si mismas, sino para conseguir que
los ciudadanos acaben modificando sus conductas. Se ha citado ya en este
capitulo como en las estrategias de mejora de la seguridad viaria de las ultimas
décadas en Europa Occidental hemos tenido un claro ejemplo de la necesidad

de influir en las conductas de los ciudadanos para mejorar la seguridad, ya que
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las politicas altamente represivas no tenian otro objetivo que la modificacion de
la actitud y la conducta de los conductores de vehiculos a motor, y, en menor
medida, de los peatones. Sélo la modificacion de los habitos de los
conductores podia reducir de manera drastica la mortalidad en las carreteras.
Aunque haya que reconocer que los mecanismos de seguridad pasiva
introducidos en los vehiculos han constituido también una contribucion
relevante, en ultima instancia, por muy perfeccionados que estén los cinturones
de seguridad, no producen ningun efecto si el conductor no se lo abrocha antes

de iniciar la marcha.

Si tenemos en cuenta las dinamicas de nuestras sociedades, en que los
ciudadanos tienen una gran movilidad (diversas residencias y lugar de trabajo
normalmente alejado) y muchas actividades de tipo diverso (profesionales,
ludicas, culturales) en lugares y horarios muy diversos, la necesidad de
responsabilizar a los ciudadanos de su seguridad se ve incrementada, ya que,
en semejante escenario, es imposible que la policia pueda garantizar la
seguridad de los ciudadanos en todos los lugares y momentos. Es necesario
que los ciudadanos conozcan los riesgos que afrontan para que adopten
conductas responsables y seguras que los minimicen y que no fien toda su
seguridad a la policia. Para que los ciudadanos adopten las precauciones
necesarias sera conveniente que perciban los riesgos. En este sentido es
incluso positivo que no tengan una seguridad subjetiva maxima, ya que esta
circunstancia impediria la toma de medidas preventivas y la adopcién de
conductas seguras (Guillén, 2012). Nadie que se sienta absolutamente seguro
se preocupa de adoptar medidas y conductas que garanticen su seguridad. La
policia esta llamada a ser un actor relevante con la informacion suficiente para
contribuir a la concienciacion ciudadana sobre la necesidad de hacerse
responsables de ambitos importantes de su seguridad, a través de conductas
no necesariamente complejas (cerrar puertas y ventanas adecuadamente, no
encender fuegos en lugares peligrosos, no llevar a cabo transacciones en
internet con interlocutores desconocidos o cuya falibilidad no esta contrastada,

marcar e identificar sus objetos personales...).
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Como se ha sefialado anteriormente en este mismo capitulo, la mayoria
de los delitos que llegan al conocimiento de la policia lo hacen porque la
ciudadania los denuncia ante ella. La policia es fuertemente dependiente de la
ciudadania para conocer los delitos y, en general, las incidencias que se
producen en el territorio (Curbet, 2009). Si la ciudadania no confia en la policia,
no recurre a ella, en cuyo caso “...los conflictos que generan la sociedad y la
convivencia entre las personas quedan sin respuesta o son resueltos por los
propios ciudadanos. En estas situaciones la inseguridad y el desorden
aparecen, y el miedo prolifera en la comunidad” (Fernandez e Yhiguez, 2014,
27).

Ademas, una ya consistente investigacion criminolégica ha mostrado la
importancia del trato que la poblacién recibe de las instituciones y de las
autoridades para su integracion en el sistema, para que se sientan parte del
mismo y que acepten de buen grado cumplir las normas que el sistema elabora
(Jackson et al. 2012; Tyler, 2011, entre otros). En el caso de la Policia es
evidente que en la medida en que los ciudadanos se sientas bien tratados por
ella, de manera justa y equitativa, seran mas propensos a seguir sus
instrucciones y a colaborar con ella. No es una caracteristica exclusiva de la
policia pero tiene una especial importancia por la naturaleza de las funciones
policiales (Jonathan-Zamir y Harpaz, 2014). Es decir, la relacién entre la policia
y los ciudadanos constituye un factor de legitimacion y una base para conseguir

un comportamiento normativo de la poblacién.

Habria mas argumentos para insistir en la necesidad de establecer algun
tipo de relacidbn entre la policia y la ciudadania, pero parece que la
contundencia de los argumentos aportados hasta ahora convierte en
innecesaria su enumeracion y descripcion. Es del todo evidente que nadie
puede negar que la policia, de una manera o de otra, precisa de la ciudadania.
Parece razonable pensar que, si la policia funciona de manera adecuada, los
ciudadanos también necesitan de ella. Tenemos, pues, la constatacion tanto de
la necesidad de la relacion policia-ciudadania como de su complejidad, de su
caracter problematico. Se trata posiblemente del punto nuclear de la funcién

policial: como establecer una relaciones con los miembros de la sociedad que
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le permitan llevar a cabo de manera aceptable sus funciones con niveles de
conflictividad suficientemente bajos, de manera que no perjudiquen o
imposibiliten el desempefo de sus funciones y la consecucién de sus objetivos.
Para ello no existen recetas magicas aplicables de manera inmediata que den
los resultados deseados. Habra que tener en cuenta multitud de factores,
profundamente variables, en funcion del tiempo y del espacio, de manera que
una misma estrategia puede no funcionar en espacios diferentes en el mismo
momento temporal, ni en el mismo territorio en momentos diferentes. Por
ejemplo, el hecho de recibir visitas asiduas de la policia para interesarse por las
prioridades de los ciudadanos en materia de seguridad puede ser recibido de
manera amistosa en lugares donde la policia es vista como un érgano de
apoyo o de servicio, y, en cambio, como molesta o agresiva, en un contexto de
desconfianza entra policia y ciudadania. Es posible que en los dos casos la
finalidad sea la misma: aproximar la policia a la ciudadania para estar en
condiciones de proveerla con un mejor servicio, pero en un caso conseguira su
objetivo y en otro no. Pero incluso la visita de la policia podria ser recibida de
distinta manera si en el primer escenario (en un contexto de confianza) se
produce algun conflicto violento que requiere una intervencion policial con un
uso intenso de la fuerza. Fue el caso de muchas localidades inglesas y galesas
después de los enfrentamientos entre la policia y grupos de mineros después
de la reconversion del sector y el desmantelamiento de muchas explotaciones
en los afos ochenta del siglo XX en Inglaterra y Gales (Reiner, 2000). En
lugares donde la policia previamente a los incidentes era considerada un
servicio amigo, proximo, se empezd a percibir un cierto distanciamiento y
hostilidad. Habian transcurrido s6lo algunos meses desde una situacion a la
otra, en algun caso solo semanas. Asi, pues, el contexto, las circunstancias
concretas, las percepciones del momento marcan intensamente las relaciones
de la policia con la poblacién. En consecuencia, las estrategias disefiadas y
puestas en marcha por la policia tendran que tener en cuenta estas

circunstancias.

El reconocimiento de la importancia de la relacién, asi como de las
coyunturas que la pueden afectar, no acaba de definir como hay que configurar

la relacion de la policia con la ciudadania, habra que decidir en calidad de qué
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entra la ciudadania en esta relacion. Las posibilidades son diversas, entre ellas

se pueden destacar:

a) Como fuente de legitimacion de la accion policial. En este planteamiento la
policia ha de establecer una relacion fluida con la poblacion, porque la
policia no es mas que una emanacion de la sociedad, porque de ella recibe

su mandato y sus poderes.

b) Como destinataria de los servicios de la policia. La ciudadania se considera
como el objeto de la funcién policial y, por tano, es necesario conocerla y

relacionarse con ella.

c) Como fuente de colaboracion. La policia necesita que los ciudadanos sean
sensibles a la importancia social de las tareas policiales y les presten su
apoyo cuando sea necesario (Yiiguez, 2008). Asi, por ejemplo, la policia
necesita la informacion que los ciudadanos pueden aportar sobre multiples
circunstancias e incidentes relacionados con la seguridad para poder llevar

a cabo sus funciones de manera eficaz.

Por supuesto, no se trata de posibilidades excluyentes ya que pueden
adoptarse mas de una al mismo tiempo, incluso todas. También se pueden

adoptar en grados diversos.

Es relevante, cuando se tratan las relaciones de la policia y el publico,
profundizar en este ultimo concepto. El publico no tiene un contenido univoco.
No todo el publico es igual, porque los ciudadanos que lo integran no son
iguales. En el publico se encuentran hombres y mujeres, jovenes, adultos y
personas de edad avanzada, propietarios de negocios y accionistas de grandes
empresas, empleados, profesionales liberales, desocupados, vagabundos,

nacionales, extranjeros, colectivos étnicos diferentes®’, catdlicos, protestantes,

" Cox, McCamey y Scaramella (2014, 296) ofrecen datos sobre la composicion étnica de la
poblacién de los Estados Unidos de América en el afio 2010. La poblacién blanca (los llamados
WASP-White, Anglo-Saxon, Protestant-) no superaba el 55%, habiendo un 16,3 % de hispanos,
un 12,6 de negros, un 0,9 de indios americanos, un 4,8 de asiaticos y casi un 10% en el
apartado de otros.
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musulmanes, budistas, homosexuales, vegetarianos, delincuentes,
expresidiarios....la lista seria interminable por mucho que la extendiéramos. El
publico es plural y en las sociedades democraticas, con niveles de libertad
aceptables, mucho mas. Esta diversidad puede recibir una consideracion
diferente por parte de la policia en funcién de diversos factores. Asi, la posicion
o influencia social puede tener una gran relevancia. Puede ser que, cuando la
policia tenga que intervenir sobre personas que les pueden plantear retos,
personas con una posicion social o profesional relevante (challengers los llama
Reiner, 2000, 94), la actuacién policial sea mas prudente, mas cauta que
cuando interviene con sujetos desapoderados de cualquier influencia, aquellos
a los que Reiner (2000, 93) denomina propiedad policial o Bertaccini (2011, 39)
los confines de la ciudadania social, aquellos que, por su ubicacién social son
frecuentemente objeto de la actuacion policial, porqué estan de alguna manera
al otro lado del status quo. La situacion puede variar si algunos de estos
colectivos se organizan y convierten sus relaciones (y conflictos) con la policia
en una causa politica. El hipotético trato diferencial que la policia puede dar a
los individuos pertenecientes a diversos colectivos en funcién de su posicién
social es objeto de escrutinio y de criticas con frecuentes alegaciones de trato
discriminatorio. Se ha visto en el primer apartado de este capitulo como
algunos consideran que esta actuacion diferencial, agresiva contra ciertos
colectivos formaria parte de la cultura policial. La sobrerrepresentacion de
miembros de ciertos colectivos en las estadisticas policiales (principalmente en
las criminales) (Guillén y Vallés, 2003) seria para muchos una confirmacion de
esta actuacion sesgada de la policia, que someteria a estos grupos a una
presion y vigilancia superiores al resto de la poblacién. Para otros, no seria
mas que una confirmacion de la peligrosidad intrinseca de los miembros de
ciertos colectivos. Para éstos, la policia interviene mas sobre ellos porque
llevan a cabo mas frecuentemente actividades tipificadas como delito por la
ley®®. En la practica estas dos versiones describen la realidad de una manera

diferente:

% Behr (2006, 97) relata como un policia aleman explicaba en un programa televisivo que ellos,
la policia, no discriminaban en absoluto a los miembros de minorias étnicas ni a los extranjeros,
que el hecho de que aparecieran con mas frecuencia en las estadisticas policiales era porque
cometian actos delictivos. Es ésta una perspectiva con mucho predicamento entre los
miembros de las organizaciones policiales.
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* En el primer caso, los colectivos sobrerrepresentados en las estadisticas
policiales lo son, porqué la policia practica el racial profiling (Cox, McCamey
y Scaramella 2014; Guillén 2003a,), es decir, persigue especialmente a
miembros de determinados colectivos porque los considera mas
criminégenos. En este caso se produciria una accion discriminatoria (Guillén
2003a; Reiner, 2000). Un ejemplo claro de racial profiling es la atribucion
criminégena que Vollmer (1936) hace a los negros. A partir de las
estadisticas policiales de la época, en que los negros estaban
sobrerrepresentados, llega a la conclusion directa de que constituyen un

peligro para la seguridad y asi lo afirma sin ningun tipo de ambigledad.

* En el segundo caso, podriamos hablar de una actuacién diferenciada, ya
que la policia intervendria mas frecuentemente sobre los miembros de
determinados colectivos porque éstos llevarian a cabo las acciones que
justifican y requieren la actuacion de la policia (Reiner, 2000). Este
supuesto no plantearia problemas de discriminacion policial. Otra cosa
serian las consideraciones relativas a los equilibrios de la estructura social.
Es decir, algun observador podria considerar que la situacion era injusta, en
el sentido que las minorias estarian en una situaciéon que favorecia que se
les aplicara a ellos la normativa mas que a los miembros de la mayoria,

pero no que actuacioén policial fuera discriminatoria.

En este ambito de la diversidad social se plantea también frecuentemente
hasta qué punto la policia ha de ser sensible a las necesidades diferentes de
los individuos en funcion de su pertenencia a grupos o sectores diversos. Por
ejemplo, la inhibicion historica de la justicia y de la policia ante la violencia en el
seno de la relacion familiar no afectaba de manera igual a todos sus
integrantes, sino que perjudicaba notablemente a las mujeres, en algunos
casos a los nifos y actualmente también a los ancianos. Es evidente que no
todos los individuos y los grupos se encuentran en situaciones similares de
fragilidad y vulnerabilidad y la policia puede ser mas o menos sensible a este
hecho, sin afectar necesariamente al principio de igualdad ante la ley, que

también afecta las tareas policiales. En este punto, es bueno recordar que la
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mayoria de ordenamientos constitucionales occidentales aceptan un trato
diverso a situaciones que presentan particularidades consideradas relevantes,
limitandose la prohibicién de trato diferente a las situaciones idénticas®. Es
decir, tratar a dos ciudadanos que se encuentran en situaciones de
vulnerabilidad de manera diferente no afectaria al principio de igualdad y el

trabajo policial no podria cuestionarse desde este punto de vista.

En la misma direccidn, se plantea cada vez mas en nuestras sociedades
mas plurales si la policia tendria que mostrar sensibilidad y respeto por la
diversidad que tiene su causa y fundamentacion en el respeto a la libertad de
conciencia, de expresion y religiosa, a la libertad de decidir qué principios
morales regiran la vida de la persona, qué habitos alimenticios se seguiran o
con personas de qué sexo se mantendran relaciones sexuales. A primera vista,
puede parecer que la policia no tiene una funcién especifica en este ambito,
pero si observamos la realidad, se comprobara que no es asi. De entrada,
frecuentemente algunas de estas opciones son objeto de escarnio y de repulsa
en algunos contextos. Por ejemplo, puede haber ciudadanos que rechacen las
muestras de homosexualidad o los actos de culto de determinadas
confesiones. La actuacion de la policia en caso de conflicto puede tener
diversas intensidades y sensibilidades, puede limitarse a la aplicacion estricta
de la ley o puede tener una funciéon mas tuitiva o pedagoégica. Del mismo modo,
en el momento de la detencion, cuando una persona esta pendiente de ser
entregada a la autoridad judicial, se pueden tener en cuenta o no, en la medida
que las instalaciones y los recursos lo permitan, las creencias religiosas del
detenido, por ejemplo, en los productos alimenticios que la persona ha de
recibir mientras dure su internamiento en las celdas policiales. Asimismo, la
policia puede evitar o no lenguajes que estigmatizan a estos colectivos cuando

estan interviniendo con personas que pertenecen a ellos (Guillén, 2008).

No se trata de una tarea facil para la policia, ya que ellos mismos son
parte de la sociedad que desprecia ciertas opciones y estan impregnados de

los mismos prejuicios. Por otra parte, reciben una presion social muy notable

¥ vid., por ejemplo, la Sentencia 114/1992, del Tribunal Constitucional espafol (FJ 6), que
refleja muy bien lo que constituye una jurisprudencia consolidada de este tribunal en la materia.
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en algunos casos. El caso de los oratorios musulmanes ha constituido un
ejemplo de primera magnitud de esta problematica, ya que, en los paises
occidentales, los ciudadanos autdéctonos han mostrado frecuentemente su
disconformidad con el establecimiento de centros de culto pertenecientes a
religiones diferentes de las tradicionalmente establecidas en el pais
(especialmente en el caso de los oratorios musulmanes), circunstancia que ha
llegado a provocar decisiones administrativas que podrian ser consideradas
como restrictivas del derecho de libertad religiosa y de culto de los miembros
de esas confesiones. Aunque en muchos de estos casos se ha argumentando
que los citados centros de culto provocaban (o podrian hacerlo) ruidos vy
molestias diversas a los vecinos, no se ha mostrado la misma disconformidad
en el caso de centros de culto de las confesiones arraigadas en el pais que, sin
duda también los producen. Los ciudadanos han llegado incluso a requerir la
intervencion policial contra algunos de estos oratorios, que se ha visto muy
presionada por los vecinos originariamente autéctonos para que actuara a favor
de sus pretensiones. Si nos centramos en cuestiones mas cotidianas, no es
infrecuente que algun vecino avise a la policia cuando hay algun extrafio en un
espacio publico colindante con su lugar de residencia, alguien que no cuadra
con el perfil poblacional del barrio, que rompe los esquemas. Este era un
supuesto muy habitual al inicio del proceso migratorio en Espafia en los afos
noventa del siglo XX (Guillén, 2001). El papel de la policia en estos casos no es
sencillo, y hace falta tener una cierta solidez personal y profesional para llevar
a cabo una intervenciéon que no vulnere los derechos de los extrafios ni los
estigmatice y que, al mismo tiempo, disipe la inquietud del vecino. El respeto a
la diversidad en el marco de unos valores comunes y compartidos es siempre
una prueba de fuego para las democracias y, por lo tanto, también lo es para

las intervenciones policiales (Guillén, 2008).

Otro problema relevante en las relaciones de la policia con el publico es
como articular en las ciudades de nuestros dias la comunicacion entre la policia
y los ciudadanos para que sean tenidas en cuenta las opiniones de los
ciudadanos o, en sentido inverso, para que todos los ciudadanos sean
receptivos o, como minimo, reciban efectivamente los mensajes de la policia.

Las dinamicas de la sociedad dificultan una comunicacion estable de una
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mayoria de ciudadanos con la policia. Es decir por muchos esfuerzos que haga
la policia, la comunicacion solo es efectiva con algunos ciudadanos que, por
diversas razones, pueden o quieren estar en contacto con la policia. Hasta qué
punto estos ciudadanos son representativos del conjunto de la sociedad vy, por
lo tanto, la policia tiene que tener en cuenta sus planteamientos o creer, si se
trata de la transmision de mensajes desde la policia hacia la poblacion, que ha
transmitido suficientemente el mensaje para el conjunto de la poblacion es un
tema dificil y, a menudo, polémico. Las nuevas (en términos historicos) técnicas
de encuesta asi como las nuevas tecnologias y redes sociales pueden ofrecer
oportunidades aun por explotar, ya que es necesario tener contacto con la
poblacion para saber cuales son sus necesidades y requerir su colaboracion,
pero para conseguir esto hay que establecer mecanismos que aseguren que se
esta actuando sobre temas y con interlocutores que representan a la poblacién
y no a pequenos sectores de la misma. No es una cuestion sencilla en nuestras
sociedades, en las que el asociacionismo, muy presente y organizado en otras
épocas, ha perdido mucha fuerza y es dificil encontrar grupos solidos vy
organizados, con interlocutores validos claramente establecidos, que
verdaderamente representen a sectores significativos de la sociedad con los
que se pueda establecer un dialogo para tratar las cuestiones relacionadas con
las funciones de la policia. Este sera un problema mayor tanto mas el modelo
policial se centre o base su legitimacion en la relacion con el publico. En el

capitulo quinto se tratara en profundidad esta problematica.

6. Elementos clave de la organizacion policial.

La estructura y el funcionamiento de las organizaciones policiales pueden ser
diversos. Es cierto que existe una tendencia a la jerarquia y a la existencia de
una disciplina superior a la de otras organizaciones profesionales, ya que aun

se resiente de sus origenes ligados al ejército (Martin, 1990) y existe la
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creencia que se necesita una disciplina mas férrea que en otras organizaciones
profesionales®. Bittner (1970, 52) llega a hablar de /a casi-militar organizacioén
de la policia. De hecho, la disciplina y la jerarquia constituirian un importante
mecanismo de control de las actividades de sus miembros (Loubet del Bayle,
2012). Es preciso recordar que, como se ha visto en el capitulo anterior,
incluso Peel, el gran promotor de la policia civil, eligi6 como uno de sus dos
colaboradores principales a Charles Rowan, un militar de prestigio, para
implantar una disciplina férrea en la nueva Policia Metropolitana. La idea de la
necesidad que la policia actue con una disciplina similar a la del ejército todavia
hoy tiene un cierto predicamento, dejando su impronta en las organizaciones
policiales. Esta influencia hace que todas las organizaciones policiales

presenten algunas coincidencias tanto estructurales como de funcionamiento.

Las organizaciones policiales tienen como primera funcién la de construir
un discurso, una vision, en relacién a lo que son sus funciones y los principios a
seguir, lo que en Alemania se denomina un Leitbild (Behr, 2006; Liebl, 2007).
Se trata de un mensaje claro y directo a los miembros de la organizacion de lo
que se espera de ellos, en qué parametros han de moverse sus actuaciones.
Como se ha avanzado al hablar de la cultura policial, la organizacién es
responsable del comportamiento de sus miembros. Por lo tanto, tiene que
poner todos los medios a su alcance, que no son escasos, como se ha visto al
tratar sobre la limitacion de la discrecionalidad policial, para que sus miembros
se comporten de acuerdo con las lineas directrices establecidas (Behr, 2006;
Llebl, 2007). Es muy importante, por ejemplo, que las responsabilidades estén
claramente definidas. Si, por el contrario, la responsabilidad es difusa y nadie
es responsable de un producto o servicio concreto, las posibilidades de
enmascarar malas intervenciones y de evitar la asuncion de responsabilidades

aumentan notablemente (Kleinig, 1996).

La estructura y el funcionamiento de una organizacion de policia no son

temas neutros que tenga que ser dejado unicamente en manos de puros

€ Cox, Mccamey y Scaramella (2014) caracterizan las organizaciones policiales como muy
centralizadas, con rigidas diferencias entre rangos y categorias, con un uso profuso de 6rdenes
y una disciplina muy marcada, que desalientan la creatividad y favorecen la resistencia al
cambio.
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expertos en management o en teoria de la organizacién. No es una cuestion
técnica. En funcion de como esté estructurada una policia facilitara mas o
menos que lleve a cabo unas funciones u otras. Una organizacion de grandes
dimensiones y muy centralizada ofrecera respuestas bastante homogéneas vy
posiblemente con buenos recursos especializados pero puede tener problemas
para afrontar problematicas muy concretas en espacios muy determinados o
para ofrecer una respuesta rapida a problemas emergentes (Fernandez e
Yhiguez, 2014). En sentido contrario, una organizacion pequefa u organizada a
partir de unidades territoriales muy descentralizadas que actua en un territorio
reducido podra tener un conocimiento de problematicas especificas y detectara
posiblemente mejor los pequefios cambios a nivel local. Tendra, sin embargo,
muchas mas dificultades para detectar las nuevas tendencias globales, o para

responder a problemas que requieran de un nivel alto de especializacion.

En el mismo sentido, la determinaciéon del nimero de efectivos necesario
tampoco es una funcién enteramente técnica que pueda basarse en una carga
de trabajo objetiva. Mejor dicho, esta carga de trabajo tendra tareas muy
diversas en funcion del modelo adoptado. Por ejemplo, algunos estudios han
intentado llevar a cabo una aproximacion empirica al efecto que tiene sobre el
namero de efectivos la adopcion de un modelo de servicio publico o
comunitario teniendo en cuentas las tareas que prioriza este modelo asi como

la intensidad temporal que requieren (Wilson y Weiss, 2012).

Uno de los primeros elementos que hay que considerar en el momento
de configurar una organizacién policial es como se organiza el proceso de
seleccién para el ingreso en el cuerpo. Elaborar los perfiles deseados, asi
como las pruebas adecuadas para seleccionar candidatos que posean esos
perfiles 0 que tengan la potencialidad de adquirirlos en un proceso formativo
posterior es la primera decision que va a condicionar la manera en que la
organizacion llevara a cabo sus actuaciones (Cox, McCamey y Scaramella,
2014; Martin, 1990). En funcion del perfil escogido, se plantearan temas como
la edad idénea, si hay requisitos antropométricos (peso y altura) que son mas o
menos relevantes, hasta qué punto la condicién fisica es nuclear, si hay que

exigir conocimientos abundantes de cultura general, si unicamente hay que
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valorar conocimientos relacionados con la funcion policial, si las caracteristicas
psicologicas son importantes y hasta qué punto. Estos aspectos son
frecuentemente considerados como técnicos, de poca importancia, cosa que no
demuestra sino una gran ignorancia, ya que las decisiones tomadas en estos
momentos iniciales van a condicionar de manera nada desdefable las
caracteristicas de los futuros profesionales y, en consecuencia, las actuaciones

de la organizacion.

Un aspecto relacionado con los procesos de seleccion que ha
constituido objeto de discusidn en las ultimas décadas, tanto en Europa
Occidental como en algunos paises americanos (especialmente Canada y los
Estados Unidos) ha sido la necesidad o no de promover la incorporacion de
miembros de los diversos colectivos y grupos presentes en la sociedad a las
organizaciones policiales. Dado que la policia es un servicio publico que trata,
en principio, con todos los ciudadanos y grupos de la sociedad se ha planteado
la necesidad de reflejar también en su seno esta diversidad (Liebl, 2007).
Existen dos razones para plantear esta necesidad. En primer lugar, la
poblacion se sentiria hipotéticamente mas representada porque todos los
grupos que la integran se verian reflejados en ella. En segundo lugar, la
organizacion policial seria mas plural y estaria en mejores condiciones de dar
una respuesta diferenciada a las demandes de los diversos colectivos con
diferentes necesidades y sensibilidades, podria adaptarse mejor a las nuevas
realidades (Behr 2006; Liebl 2007; Van Ewijk, 2011).

El primer ambito en que se plateé esta necesidad fue en el ambito de
género. En la segunda mitad del siglo XX las policias continuaban siendo
cuerpos mayoritariamente masculinizados con una muy escasa presencia
femenina. Ademas cuando existian mujeres en los cuerpos policiales, éstas
eran destinadas a tareas secundarias, o, en todo caso, diferentes de la patrulla

en uniforme (GroR, Frevel y Dams, 2008%"). En un mundo en que las mujeres

¢ Asi, en Alemania las mujeres fueron mucho mas tempranamente admitidas en las divisiones
de investigaciéon criminal (Kripo), que trabajan de paisano, organizandose en algunos Ldnder
(como, por ejemplo en Rheinland Pfalz, Wirrer y Meier, 2008) unidades femeninas (die
Weibliche Kriminalpolizei) para atender preferentemente los casos en que las victimas fueran
mujeres, niflos y jévenes.
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constituian (y todavia lo hacen) mas del 50% de la sociedad y donde la mujer
se estaba incorporando al mundo profesional de manera muy acelerada
resultaba un arcaismo mantener las organizaciones policiales como un bastion
masculino, cuando, ademas, la misma evolucién de las funciones policiales
exigia de los profesionales de la policia unas habilidades que, en muchos
casos, se acercaban mas a las tradicionales habilidades femeninas (dialogo,
persuasion, adaptabilidad), que no al mas tradicionalmente masculino ejercicio
de la fuerza y de la autoridad. Una vez se evidencio la necesidad de incorporar
a la mujer a las organizaciones policiales hubo que introducir reformas que

convirtieran estas organizaciones en aceptables para las mujeres.

En primer lugar, hubo que reformar los procesos de seleccidon, muy
preocupados por valorar cualidades que se presentaban mas frecuentemente
en los hombres que en las mujeres. Las pruebas fisicas de acceso centraron
una parte de las reformas, asi como los requisitos antropométricos pensados
para obtener personal con caracteristicas promedio entre la poblacion
masculina. Como consecuencia de ello los procesos de seleccion quedaron
notablemente reformados y paulatinamente, las mujeres se fueron
incorporando a los cuerpos de policia, pero sin alcanzar todavia porcentajes
que hagan pensar en una igualdad de sexos en las organizaciones policiales.
Actualmente las mujeres dificilmente superan el 20% en la mayoria de los
casos. Segun datos de la Red Europea de Mujeres Policia, el afio 2012 el
promedio de mujeres en los cuerpos de policia de los paises miembros de la
Unién Europa se acercaba al 20% (un 19,48%)%, superando Unicamente
Estonia la barrera del 30%. Estos porcentajes disminuyen significativamente en
las categorias superiores de mando®. Las politicas y criterios de reclutamiento
no han sido siempre pacificos, por implicar en algunos casos discriminacion
positiva (o affirmative action en terminologia constitucional de los Estados
Unidos de América) para facilitar el ingreso de mujeres en las organizaciones

policiales ® . En todo caso, la incorporacién se ha producido y se ha

62 v/id. Institut de Seguretat Publica de Catalunya (2013).
%3 vid. Institut de Seguretat Publica de Catalunya (2013).
® Un caso muy interesante de discriminacion positiva para incorporar a las mujeres a los
cuerpos de policia lo constituye la convocatoria efectuada por la Policia Local de Igualada
(Barcelona) en el afio 1997. La organizacién no contaba en aquellos momentos con ninguna
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normalizado notablemente, es cierto que con altibajos y algun conflicto, pero
los catastroficos presagios de los detractores de estas politicas no se han visto
en ningun modo cumplidos. En sentido contrario, se han acabado configurando
organizaciones con perfiles mas ricos y diversos. Hay criticos que sefialan que
lo que se ha producido es una masculinizacion de las mujeres que se han
integrado en los cuerpos policiales, ya que ésta habria sido la Unica manera de
sobrevivir en cuerpos tan masculinizados. Esta critica puede tener un cierto
fundamento, ya que desde el punto de vista de las dinamicas de los grupos,
cuando alguien, las mujeres, ingresa en un grupo (la policia) en el que
constituye el elemento minoritario, una manera de ser aceptado es adaptando
los valores y los roles de la mayoria, demostrar que, en el fondo, se es uno de
ellos. Sin rechazar de plano este plausible argumento, hay que reconvenir que
algunas de las caracteristicas presumiblemente machistas atribuidas
tradicionalmente a las organizaciones policiales existen porque lo exige el rol
de la policia. Asi, si una tendencia a imponer la autoridad, incluso de manera
contundente, se considera un rasgo machista, que posiblemente desde una
perspectiva histérica lo sea, también es cierto que ésta es una funcion que la
policia lleva a cabo de manera mucho mas frecuente que los profesionales de
otras disciplinas (Waddington, 1999). Es decir, si las mujeres que se han
integrado en los cuerpos policiales han acabado mostrado una cierta tendencia

a imponer su autoridad en sus intervenciones profesionales, mas que asumir el

mujer entre sus miembros. Sucesivas campanas para promover la participacion de las mujeres
en las convocatorias para nuevas plazas de agente de policia habian resultado un fracaso
absoluto. Al no haber ninguna mujer trabajando en el cuerpo, la poblacion femenina asumia
que era un trabajo para hombres y no concurria a las pruebas de oposicion para el acceso al
cuerpo aunque, obviamente, eran abiertas a las mujeres. Para dar un giro radical a esta
situacion, el consistorio convocé dos plazas de policia local a las que unicamente se podian
presentar mujeres, ya que las funciones a llevar a cabo, asistencia a mujeres victimas de delito,
requerian que quienes las llevaran a cabo fueran también mujeres. Habiendo leido
atentamente la jurisprudencia constitucional sobre igualdad y discriminacién, la memoria
justificativa de la propuesta se centraba en explicar que la exclusion de los hombres tenia un
fundamento suficiente, ya que se trataba de atender a mujeres victimas de delitos que
normalmente eran cometidos por hombres, circunstancia que podria justificar que las plazas
fueran ocupadas por mujeres. En aquel caso si se presentaron candidatas femeninas, se
cubrieron las dos plazas, que a la practica se dedicaron a patrullar en uniforme como sus
companeros, sin perjuicio de atender a victimas femeninas de delitos en situaciones
especialmente sensibles. Una vez visualizada por la poblacion la presencia de mujeres policia,
en los siguientes procesos de seleccion, ya abiertos a hombres y mujeres, se presentaron
candidatos suficientes de los dos sexos y los porcentajes de mujeres policia se fueron
normalizando. Nadie impugné aquella convocatoria alegando discriminacién por razén de
género.
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rol de macho, no habrian hecho otra cosa que asumir plenamente su rol de

policias.

Un segundo frente mas polémico y discutido de las politicas de
diversidad en el reclutamiento policial lo han constituido las politicas y
estrategias dirigidas a incorporar a miembros de minorias étnicas a los cuerpos
policiales. En algunos estados occidentales desde hace ya muchas décadas
han existido diferentes grupos étnicos en la sociedad y en otros paises, sobre
todo del Sur de Europa, las olas migratorias de finales del siglo XX, convirtieron
sociedades bastante homogéneas desde el punto de vista étnico, cultural y
religioso, en sociedades notablemente diversas (Guillén y Vallés, 2003). Esta
diversificacién social volvido a plantear el problema de la representacién de
estos colectivos en los cuerpos policiales, asi como de la manera de favorecer
su reclutamiento e integracion (Guillén, 2000b). En realidad no se trataba solo
de la representatividad de la policia, sino también de favorecer la integracion de
las minorias en el mismo sistema. Asi, cuando en los Estados Unidos en los
anos setenta del siglo XX se plantea la integracién de las minorias étnicas
(basicamente negros e hispanos), se hace no sélo pensando en la mejora del
servicio policial y de sus relaciones con la ciudadania, sino también como un
mecanismo de integracion de las minorias en el sistema politico. Si los
miembros de las minorias se integraban en el servicio policial, institucion que
simboliza el poder publico de manera paradigmatica, esto favoreceria una
aproximacion entre aquéllas y éste ultimo, facilitando la integracion del grupo
en el sistema. En el mismo sentido, mas de un siglo antes, el equipo de Robert
Peel tenia como objetivo central de reclutamiento la clase obrera para facilitar
asi su integracion en el sistema (Loubet del Bayle, 2006) y evitar la
confrontacién politica, de la misma manera que el proceso de paz en Irlanda
del Norte ha favorecido la entrada de ciudadanos catdlicos en la nueva policia,
tanto para facilitar que ésta sea mas aceptable para aquéllos como para
favorecer la aceptacién del nuevo sistema institucional entre la poblacion
catdlica (Loubet del Bayle, 2006).

Este proceso de integracion de las minorias también exigio

transformaciones de los procesos de seleccion y del mismo funcionamiento de
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las organizaciones policiales (Van Ewijk, 2011). Se trataba de integrar en los
cuerpos policiales a personas con culturas muy diversas, con conocimientos
diversos, y hay una parte de los conocimientos de los individuos que estan
relacionados con sus culturas. Si frecuentemente las pruebas de acceso a los
cuerpos de policia pretenden constatar que los candidatos tienen
conocimientos culturales medios en relacion a la poblacion, que les haran
dignos de respeto de sus conciudadanos, en el caso que estos conocimientos
s6lo hagan referencia a la cultura autéctona, los candidatos pertenecientes a
colectivos que, aunque residiendo en el pais, provienen de una cultura
diferente, estaran en condiciones de inferioridad a la hora de superar
satisfactoriamente las pruebas. Incluso el nivel de conocimiento del idioma del
pais, que normalmente es un requisito relevante, puede dejarlos en inferioridad
de condiciones. La necesidad de modular estos requerimientos llegd a plantear
un debate en relacidén a cuales eran los limites que no se podian traspasar a la
hora de modificar los procesos de seleccidon de candidatos a policia. La
adaptabilidad no podia significar reducir las exigencias por debajo de los
minimos exigibles para llevar a cabo de manera adecuada las tareas propias
de la policia ni podian significar una desigualdad injustificada en relacion a los
originariamente nacionales. En los casos en que la inexperiencia, la falta de
prevision o la necesidad acuciante de incorporar miembros de las minorias a
los servicios policiales llevaron a facilitar excesivamente el acceso a los
miembros de colectivos minoritarios, su integracion posterior en el cuerpo
queddé muy condicionada, ya que a los ojos de los otros miembros, de sus
companeros, ellos estaban alli no porque reunieran las condiciones para
trabajar como policias sino porque pertenecian a un determinado grupo étnico,
cosa que los deslegitimaba como profesionales. El reto, pues, se convirtié
posteriormente en intentar modificar las pruebas de acceso en los casos en
que el factor cultural pudiera ser determinante en ambitos no relacionados con
la funcion policial, pero mantener la igualdad en aquellas pruebas que estaban
destinadas a comprobar la posesion de conocimientos o capacidades
relevantes para el ejercicio profesional de las funciones policiales. Este tenia
que ser finalmente el limite a la discriminacion positiva a la hora de reclutar
miembros de los nuevos grupos sociales: no se podia reclutar a policias de

segunda categoria (Behr, 2006). A fin de compensar las deficiencias de origen
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que pudieran presentar algunos colectivos a la hora de acceder a la funciéon
policial, en algunos paises se pusieron en marcha programas de apoyo para la
preparacion de las pruebas de los procesos selectivos para mitigar las diversas
abstracciones culturales y de formacion. Aunque iban destinados a miembros
de colectivos diferentes del autdctono no se restringia el acceso a estos
programas a sus miembros. El resultado de estas iniciativas no siempre fue el

esperado (Gonzalez Zorrilla, 2008).

Constituyeron también un obstaculo relevante a su integracion las
expectativas generadas en sus comunidades de origen respecto a la manera
en que deberian comportarse con los miembros de su grupo originario una vez
estuvieran ejerciendo las funciones policiales. Algunos de los miembros de su
colectivo o grupo étnico habrian esperado una actuacidon protectora y tuitiva
con independencia de la situacidn o de las actividades que llevaran a cabo, que
fueran policias amigos que les protegieran de sus problemas con la ley, cosa
que los nuevos agentes no podian obviamente hacer. Por todo ello la
integracion fue un poco mas convulsa y con resultados mas irregulares que en
el caso de las mujeres. Ademas, el hecho de que en la mayoria de los paises

se exija la nacionalidad para acceder a la funcién policial®

y que el acceso a la
nacionalidad se determine mas frecuentemente por el ius sanguinis que por el
ius soli ha significado un obstaculo adicional al acceso a la policia de miembros
de estos colectivos que, aunque nacidos en el pais, seguian poseyendo la

nacionalidad de sus padres.

Una vez formalizado el proceso de seleccion hay que configurar el
programa de formaciéon, que implica un nuevo abanico de decisiones
importantes a tener en cuenta. En primer lugar hay que determinar sobre quién
recae la responsabilidad de la formacioén, tanto desde el punto de vista
institucional como a nivel de personal docente. Asi, la institucién formativa

puede depender directamente del organigrama de la policia (es el caso del

% En Europa sélo hay dos grandes excepciones a este principio: el Reino Unido que permite el
acceso a la funcién policial a ciudadanos de la Commonwealth, y Alemania, que a partir de la
decision de la Conferencia Interministerial de los Ldnder del afio 1993 acepta candidatos a
policia que no posean la nacionalidad alemana (Behr, 2006, 122). Los requisitos y las
condiciones concretas, vendran determinadas por cada Land. Los resultados han sido muy
desiguales e incluso, en algunos casos, desalentadores.
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Cuerpo Nacional de Policia espafiol, o de la Police Nationale francesa) o de
algun organismo autonomo incardinado en la estructura del Ministerio del
Interior (Catalufa, Québec, El Salvador). Por otra parte, se puede decidir hasta
qué punto profesionales de disciplinas que pueden ser de utilidad a la policia
(juristas, psicologos, crimindlogos) pueden ejercer la funcién de docentes y
hasta qué punto la mayoria o incluso todas las materias (comprendidas
aquellas que no son estrictamente policiales) han de ser impartidas por
profesionales de la policia. Otro factor relevante es la metodologia utilizada en
la formacion, si se parte de las lecciones magistrales propias de la ensenanza
académica o se le da mas peso a la formaciéon practica u operativa,
normalmente mas relacionada con la formacion profesional, que, en todo caso,
tendra que tener un papel relevante, ya que se trata de una formacién
orientada al ejercicio practico de una profesion (Martin, 1990; Liebl, 2007).
Como muy bien apunta Frevel (2004), en relacion a la ciencia policial, pero que
es perfectamente aplicable a la formacion, si s6lo aporta teoria a la policia,
pero no se concreta en maneras de actuar que apliquen esa teoria habra
incumplido sus objetivos. Obviamente todas estas opciones no han de ser
radicales o exclusivas en el sentido de escoger entre algunas de las posturas
extremas, se puede (suele ser lo mas habitual) optar por posturas intermedias,
sin perjuicio que estén escoradas a un lado o al otro. Todos los procesos
formativos tendran momentos tedricos y momentos mas practicos o aplicados.
Sera muy frecuente que en algun momento del proceso formativo se tengan
que llevar a cabo practicas en el seno del cuerpo policial de destino para ir
acostumbrandose o aprendiendo la realidad del desempefio cotidiano de la
profesién. La organizacion de estos periodos practicos variara, siendo en
algunos casos verdaderas practicas formativas en que los aprendices iran
acompanados de un tutor con formacién para ejercer estas funciones y, en
otros, seran actividades rutinarias de patrulla, en lugares que no sean de
extrema dificultad, que seran aprovechadas para compensar deficiencias de
personal de los servicios operativos. El hecho de que el proceso formativo esté
mas o menos monopolizado por la misma policia o0 haya mas presencia de
disciplinas externas y, en consecuencia, de personal no policial asi como la
metodologia utilizada influiran en el perfil que los candidatos tendran al final del

proceso.
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A la hora de decidir la configuracion del perfil del personal que trabaja
para una organizacion policial hay que tener en cuenta que, para el ejercicio de
sus funciones, la policia necesita de habilidades y conocimientos propios de
otras disciplinas. Por ejemplo, en el curso de la investigacion de hechos
delictivos puede ser preciso llevar a cabo pruebas biolégicas o quimicas de
restos que se han encontrado en el lugar del crimen o en otros lugares pero
que pueden estar relacionadas con el autor o la victima. Asimismo, en la
investigacion encaminada a la deteccion y detencion de un presunto asesino
afectado de evidentes trastornos mentales sera necesario el apoyo de
conocimientos de psicologia o de psiquiatria. La comprension de ciertos
fendmenos delictivos requerira conocimientos propios de la criminologia. El
mismo funcionamiento cotidiano de la organizacion requerira llevar a cabo
tareas puramente administrativas, sin las cuales aspectos basicos para la
buena marcha de las actividades rutinarias fallarian y dificultarian que éstas
pudieran llegar a buen puerto. El funcionamiento de la calefaccion, de la
electricidad o de los lavabos en las comisarias, la gestion de las bajas del
personal enfermo, la organizacién de los periodos de descanso o los procesos
de adquisicion y renovacion de indumentaria, armamento y materiales
necesarios para las intervenciones policiales son algunos de los muchos
ambitos que se pueden enumerar. Todas éstas son tareas que no tienen nada
de policiales, pero sin ellas, la organizacién no puede funcionar de manera
eficaz. Pues bien, habra que decidir quién ha de llevarlas a cabo, si policias
con formacion ad hoc o personal no policial que se dedique profesionalmente a
esas tareas, ya que de la decision dependera el numero total de policias
necesarios (Wilson y Weiss, 2012). Si la decisién, como sera lo mas habitual,
no es radical en un sentido o en otro habra que plantear hasta qué punto la
organizacion esta dispuesta a inmiscuir en las tareas policiales a personal que
no pertenece a cuerpo de policia en sentido estricto. Hay servicios de policia en
que la presencia de este tipo de personal no policial es muy significativa. No
hay todavia suficientes estudios sobre el papel de este tipo de personal en las
organizaciones policiales para emitir un juicio fundado sobre su aportacion
(Alderden y Skogan, 2014).
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El tipo de liderazgo que se ejerza tiene una influencia en el
funcionamiento de la organizacion y en consecuencia ha de estar en
consonancia con el modelo. Los criterios que han de seguir los procesos de
promocién mostraran si la organizacion pone el énfasis de las cualidades
necesarias para el ejercicio del mando o si simplemente quiere premiar buenos
servicios en los grados inferiores. Un criterio muy habitual en las
organizaciones policiales es promover al buen agente, que tiene buenas
intervenciones, que siempre esta dispuesto a trabajar y que es fiel a la
organizacion (o0 a su superior jerarquico, cosa que a menudo se confunde), con
independencia de que tenga cualidades para ejercer las funciones de

coordinacion y mando o no.

A la hora de disefar el catalogo de puestos de trabajo y los diversos
departamentos o divisiones de la organizacion hay diversas decisiones
trascendentes. Dos de ellas son el equilibrio entre el policia generalista
(patrulla) y el especialista (investigacion, explosivos, trafico...) y la division de
funciones entre los servicios centrales y los servicios territoriales (Guillén,
2012). En los dos casos sera relevante la relacion entre unos y otros. La
resolucion del primero de estos dilemas tendra interés porque la mayor
predominancia de unos o de otros nos dara pistas sobre la finalidad, la misién
de la organizacion, ya que en el caso de dar una gran preponderancia a los
servicios generalistas, a las patrullas se estara favoreciendo tareas de
mantenimiento del orden, de seguridad ciudadana y de tranquilidad publica,
servicios muy visibles para la ciudadania y que implican mas relacion y
contacto con ella. En el sentido contrario, si los servicios especializados tienen
un peso relativo importante estaremos ante una organizacién donde el énfasis
estara en la especializacién dirigida a ser eficaces en la resolucion de
problemas o incidentes muy concretos y las tareas policiales mas generales
tenderan a tener una importancia secundaria. Por otra parte, desde el punto de
vista de la gestion, las organizaciones con muchos especialistas tienen mayor
rigidez y se adaptan con mas dificultades a giros drasticos en las politicas
operativas y la orientacion finalista de la organizacion, ya que los efectivos son
mas dificiles de desplazar de unos puestos a otros, son menos

intercambiables. En una organizacién con una inmensa mayoria de plazas
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generalistas la movilidad del personal es mucho mas facil y su capacidad para
adaptarse a realidades diferentes (siempre que no requieran alguna

especializacion) es superior.

En relacidon al peso dado a los servicios centrales y a los periféricos
sobre el territorio, el equilibrio que se establezca entre ellos determinara hasta
qué punto la organizacion tiene en cuenta el conocimiento del territorio, de sus
especificidades y problematicas concretas, y hasta qué punto pone el énfasis
en la homogeneidad del servicio y en la respuesta mas especializada en el
sentido de conocimientos profesionales mas profundos o tecnificados, ya que
estos ultimos normalmente se encontraran mas facilmente en niveles centrales.
Los periodos de dificultades presupuestarias presionaran hacia la
centralizacion, ya que implica una reduccion de los costos marginales de
ciertos servicios. Dos ejemplos muy claros lo han constituido las reformas de la
policia de Baden Wiurttemberg del aino 2012, que centralizé fundamentalmente
los servicios mas especializados para aumentar la eficiencia de la
organizacion®, y la unificacion de la policia escocesa aprobada también en el
afio 2012% y llevada a la practica en el afio siguiente. Esta Gltima tuvo como
argumento basico explicito el ahorro econémico que significaba debido a la
reduccion del coste marginal de algunos servicios al evitarse multiples

duplicidades®.

Aunque ya se ha hecho referencia al hecho de que normalmente son
estructuras muy jerarquicas, herederas de las del ejército y que tienden a ser
muy verticales, el grado de la verticalidad, la existencia de mas o menos
escalas y categorias desde la base a la direccion, daran una idea del caracter
mas o menos burocratico o flexible de la organizacion. Asi, por ejemplo, hay
diferencias notables entre las piramides de las policias inglesas y la de la
Guardia Civil espafola (Guillen 2012, 158), que, practicamente, dobla el

numero de categorias de aquéllas.

&y/id.

http://www.polizeibw.de/polizeireform/Documents/Download%20Startseite/Eckpunkte Struktur
der Polizei BW 2012 Web-Version.pdf .

7 Vid. Police and Fire Reform (Scotland) Act 2012 (asp 8).

8 vid. http://www.scotland.gov.uk/Resource/0038/00385843.pdf .
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La organizacion del trabajo, el funcionamiento de la organizacion
condiciona el resultado que la policia ofrecera al publico, el perfil operativo que
el publico distinguira en los policias. Uno de los elementos que van a influir en
el trabajo concreto de los agentes operativos sera el nivel de protocolizacion de
las intervenciones policiales, que influira en la posibilidad que le queda al
agente de actuar de manera discrecional. Las organizaciones policiales, a
medida que su tamaio aumenta tienden a protocolizar las intervenciones de
sus agentes para orientar su labor, limitar su discrecionalidad y garantizar un
servicio de caracteristicas homogéneas. Ademas, en la medida en que los
cuerpos de policia van asumiendo cartas de servicios con compromisos
publicos de respuestas concretas en condiciones predeterminadas, necesitan
establecer parametros que les permitan hacer frente a estos compromisos.
Estos protocolos, que pueden tener denominaciones como procedimientos
normalizados de trabajo o similares, se elaboran partiendo de premisas
similares a las que en el siglo XIX promovieron las codificaciones de
determinados ambitos legislativos: la creencia de que la organizacién, a través
de un juicio racional con base en las competencias de la organizacion y las
tareas que, con el fin de desempenarlas, llevan a cabo sus miembros, es capaz
de establecer las situaciones basicas que un agente de los diferentes
departamentos, divisiones o servicios de la organizacion ha de hacer frente en
el ejercicio de sus funciones profesionales y marcar las pautas a seguir, los
comportamientos y los procesos que el agente ha de llevar a cabo porque la
organizacion considera que son los adecuados, los que proceden. Estos
procedimientos se incorporan a los procesos formativos y constituyen normas
operativas que los agentes han de seguir cuando se encuentren ante una
situacion que constituya uno de los supuestos base protocolizados. El
seguimiento de las pautas marcadas en ellos exonera de responsabilidad
interna al profesional que las sigue correctamente, ya que interviene como la
organizacion considera que hay que hacerlo ante aquella situacion. Otro tema
mas discutible es si constituye causa de justificacién suficiente para eximir de
responsabilidad penal al agente que actud siguiendo el procedimiento previsto
por la organizacion para estos casos, aspecto que parece bastante mas
dudoso (Gallego e Ibarz, 2001). Es evidente que la existencia de este tipo de

protocolos limita la discrecionalidad de los agentes, aunque no de modo
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absoluto, porque ya se ha visto que esto no es humanamente posible
(Fernandez e Yniguez, 2014; Guillén, 2012), pero si que reduce su capacidad
de maniobra en aras de garantizar la homogeneidad de las actuaciones de los
miembros de la organizacion, de prestar un servicio con caracteristicas mas
homogéneas. Este catalogo, por muy amplio y detallado que sea, nunca podra
agotar ni todas las situaciones operativas que un/a policia puede encontrar en
el ejercicio de sus funciones, ni todas las variantes que se pueden dar en las
que si se ha decidido a protocolizar. Es decir, por muchos protocolos que haya
nunca se podra llegar a robotizar la actuaciéon de todos los integrantes del
servicio, siempre habra lugar para aplicar criterios personales, margenes de

apreciacion y para adaptar la intervencion a situaciones imprevistas.

La distribucion de los servicios y los tipos de patrullaje son elementos a
considerar de cara a la consecucion de los objetivos de la organizacion. Asi la
distribuciéon horaria de los turnos puede favorecer o no los contactos con la
poblaciéon. Aunque las organizaciones policiales afirman adaptar sus horarios
de trabajo a los ritmos de actividad que marca la poblacion (Fernandez e
Yhiguez, 2014), esta afirmacion es susceptible de ser matizada, al menos
parcialmente. Un horario de trabajo de 6 de la mafana hasta las 2 de la tarde
(muy habitual en nuestro entorno) deja a los policias afectados fuera de una
parte importante de las actividades de la ciudad que tiene lugar en las primeras
horas de la tarde y de la noche. De la misma manera, el turno de 2 de la tarde
a las 10 de la noche aleja a los profesionales de gran numero de actividades
que tienen lugar en las ciudades en horario de mafiana, mientras que los tiene
activos en la franja entre 2 y 4 de la tarde, en la cual, en las ciudades de
algunos paises (sur de Europa) los niveles de actividad son muy bajos. En la
practica estos turnos responden mucho mas a intereses personales de los
policias y a las presiones de los sindicatos que los representan, al tiempo que
permiten cubrir el servicio las 24 horas del dia de manera sencilla y ordenada
(con el tercer turno de 10 de la noche a 6 de la mafiana)®. Una organizacién

que quiera tener mas presencia en los momentos de mas actividad, de mas

% Lo mismo se podria decir de otras distribuciones horarias de los turnos de ocho horas, que
también puedenirde 7 a 15, de 15a23yde 23 a7 o0de 8 a 16, de 16 a 24 y de 0 a 8 horas
(vid. Wilson y Weiss, 2012). Todos ellos incluyen alguna franja horaria con muy poca demanda
de actividad policial.
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presencia de ciudadanos en los espacios publicos, tendra que considerar la
necesidad de introducir variaciones en este esquema, centrando la jornada
laboral de la mayoria de los policias en los horarios de mayor actividad
ciudadana. Ademas, tendria que tener en cuenta como la duracion de los
turnos afecta el rendimiento y la salud de los policias, ya que empieza a haber
investigacion empirica que presenta conclusiones al respecto (Amendola et al.,
2011).

Asimismo la eleccidon del patrullaje a pie o en vehiculo motorizado tiene
consecuencias muy diferentes como algunas investigaciones empiricas han
demostrado’®. La eleccién de uno u otro tipo de patrulla tendra que tenerlas en
cuenta para decidir su uso en funcion de las circunstancias del entorno o de

cada momento.

La organizacion del trabajo policial tiene aun otras vertientes que pueden
influir en la configuracion del modelo. Por ejemplo, la utilizacion de la
tecnologia es una necesidad ineludible para cualquier servicio de policia de
nuestros tiempos. La tecnologia ha de tener una presencia en la organizacion,
pero ha de estar subordinada a sus fines. Ha de servir para facilitar su
obtencién, y, en ningun caso, convertirse en la fuerza que impulsa a la
organizacion nadie sabe a donde. Esta ponderacion tecnologia—funciones no
siempre se lleva a cabo de manera adecuada. En algunos sectores tanto de la
policia como de la sociedad existe una cierta fascinacion tecnoldgica que
favorece su incorporacion y aceptaciéon de manera acritica, sin consideracion
de su adecuacién, con una especie de presuncion iuris et de iure (qQue no
admite prueba en contrario) de su utilidad (Cox, McCamey y Scaramella, 2014).
Es el caso muy claro de la videovigilancia. Es una tarea ardua en grado sumo
encontrar un miembro de la policia que cuestione la eficacia de la instalacion
de camaras de videovigilancia, aunque los pocos estudios fiables existentes
han mostrado que tienen unos efectos limitados (Diez Ripollés y Cerezo, 2011;

Varona, 2012), dependiendo mucho de la deteccion y prevencion de las

70 Muy claramente el experimento de patrullas a pie de Newark del afio 1978, que veremos con
un poco mas de detalle en el capitulo cuarto (vid. Kelling, Pate, Ferrar, Utne, y Brown, 1981).
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tipologias delictivas para los que se use’’. La descripcion de la situaciéon que
lleva a cabo un breve documento de la Police Foundation’? es extremadamente
grafica al respecto: “a pesar de la falta de evidencia concreta sobre su eficacia,
los escalafones superiores de los servicios de policia apoyan los circuitos de

videocamaras como un instrumento efectivo en la lucha contra el delito”.

La situacibn no es nueva ni esta relacionada unicamente con la
videovigilancia y las nuevas tecnologias, puesto que se dio una situacion
similar en la primera mitad del siglo XX con la incorporacion de los entonces
nuevos medios de locomocion a motor y de la radio. La policia suele ser muy
abierta a la incorporacion de las innovaciones tecnolégicas al funcionamiento
de su organizacion. En general, las organizaciones policiales integraron los
ordenadores y los nuevos sistemas informaticos con mucha mas agilidad que
muchas empresas privadas (Ericson y Haggerty, 1997). No es una
caracteristica negativa, tanto ahora como antes las innovaciones tecnoldgicas
pueden facilitar la funcioén policial y han de ser necesariamente utilizados por la
policia, pero para ayudarla a cumplir sus objetivos, no para reemplazarla. No
son mas que instrumentos relevantes que no hay que menospreciar, pero no
son un fin en si mismos, confundirse en este punto puede traer consecuencias
graves, ya que, como se vera mas adelante al tratar el modelo profesional, la

técnica puede incluso alejar a la policia de sus fines primordiales.

Finalmente, un aspecto no menor al que las organizaciones policiales
han de dedicar una atencion suficiente es la de su imagen, no Unicamente por
una cuestion de marketing, sino, fundamentalmente, porque de su imagen
dependen muchos factores que influencian mucho su actividad (Curbet, Guillén
y Obregén, 1992). Asi, ya se ha citado como la buena relacion de la policia con
la poblacién incide en la seguridad subjetiva y en la confianza que la poblacién
tiene en aquella (Yhiguez, 2009a). Pues bien, de la imagen que la ciudadania

tenga de la policia dependera en gran manera esta confianza, absolutamente

" El informe publicado no hace mucho por el Ministerio del Interior belga muestra con claridad,
como la investigacién encargada mostraba que la instalacién de las camaras mejoraba la
seguridad subjetiva de los ciudadanos, reducia las conductas incivicas, pero no las conductas
violentas y en los casos de los delitos contra la propiedad solo provocaba su desplazamiento).
$2Direction Générale Sécurité et Prévention, 2013).

Vid. The Police Foundation (2014, 16).
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necesaria para el ejercicio satisfactorio de la funcion policial. Pero una buena
imagen no depende de una buena publicidad, sino de una organizacidon bien
estructurada que vela porque sus miembros lleven a cabo sus funciones de
manera adecuada. Cuidar su imagen ha de significar para las organizaciones
policiales utilizar todos los medios a su alcance (buen trato con el publico,
adecuados niveles de formacion y de especializacion, transparencia, alto grado
de deontologia en las intervenciones, rendicion de cuentas ante el publico...)
para prestar un buen servicio de seguridad que se acerque el maximo posible a

las expectativas del ciudadano.

7. El control de la policia: los indicadores y la accountability.

Los indicadores son los parametros que permiten evaluar si la organizacion ha
llevado a cabo sus funciones de manera adecuada, que permita cumplir sus
objetivos o0 no. Esto significa que los indicadores han de estar estrechamente
vinculados a los objetivos de la organizacion, ya que, en caso contrario, se
estaran midiendo referencias que en nada ayudan a saber si la organizacion
esta haciendo aquello que se espera de ella o no. Precisamente debido a la
necesidad de este nexo objetivos-indicadores, la eleccion de estos ultimos
ofrece mucha informacion sobre lo que en realidad se consideran objetivos de
la organizacion. El indicador que se sea elegido como identificador de una
buena performance de la actividad policial nos da informacién sobre la finalidad
del modelo, asi como si éstos se limitan a indicadores de las actividades de la
misma policia (numero de patrullas, de detenidos, de denuncias, de reuniones
con asociaciones o el respeto a las normas internas de calidad) o recurren a
elementos externos (numero de delitos o de quejas, aumento del uso de
espacios publicos, nivel de seguridad o de satisfaccion de la poblacion).
Frecuentemente la policia, como hacen, por otra parte, muchas organizaciones,

tiende a buscar indicadores que se puedan referenciar a las actividades de la
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organizacion, ya que les resultan mucho mas controlables y faciles de
conseguir. Es mas sencillo (siempre que se disponga de los efectivos
necesarios) incrementar el numero de patrullas en unos determinados espacios
que no conseguir que los ciudadanos que los usan se encuentren mas seguros.
Es muy posible que lo primero facilite lo segundo pero no esta probado que
siempre sea asi. Como lo primero si depende de la organizaciéon y en lo
segundo pueden influir otros factores, la policia tiende con frecuencia a
aferrarse a la primera referencia. De la misma manera, el respeto a las normas
de calidad de los diversos procedimientos de la organizacién (que incluso en
algunos casos pueden estar homologados por empresas certificadoras) no
implica necesariamente que el destinatario del servicio esté satisfecho con él,
ni que el problema subyacente a la situacion que ha provocado la intervencion
se haya resuelto. Es decir se puede haber dado una respuesta a una
determinada demanda de seguridad de la poblacion que siga los parametros de
un procedimiento certificado por una empresa ad hoc y no haberse solucionado

el problema.

Los mecanismos de responsabilidad y control tanto de las
organizaciones policiales como de sus miembros individuales constituyen un
tema de maxima importancia. Este control resulta incluso muy relevante, ya
que, hemos visto que la policia cuenta entre sus potestades con la posibilidad
de utilizar el poder de coercion estatal en su aspecto mas puro, ya que puede
implicar el uso de la fuerza fisica sobre los ciudadanos que no se avengan por
otros medios a un cumplimiento voluntario de la legalidad. Una de las
finalidades de las organizaciones estatales es pautar, protocolizar el uso
publico de la fuerza, para reducirlo a parametros aceptables para la poblacion.
De la misma manera, el Estado establece también las condiciones y los
requisitos que hay que cumplir para que se puedan limitar los derechos de los
ciudadanos de manera legitima. Algunas de las actuaciones policiales pueden
implicar la limitaciéon de derechos de unos ciudadanos con el fin de proteger los

derechos de otros.

Ademas, nuestras sociedades requieren que la poblacién tenga

informacion sobre las actividades que llevan a cabo las administraciones
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publicas asi como que los ciudadanos tengan alguna participacion en el
establecimiento de prioridades de los 6rganos publicos, como minimo en el
marco de procesos electorales. Es decir, los estados democraticos exigen un
control de las actividades publicas y sobre todo de las actuaciones que afecten
los derechos de los ciudadanos. Ello hace que el control de la policia sea un
tema sensible, que tenga, frecuentemente implicaciones politicas y que sea
objeto de seguimiento por parte de los medios de comunicacion, ya que
acostumbra a ser un tema atractivo para las audiencias (Loubet del Bayle,
2012).

Los tipos de control a los que se puede someter a la policia pueden ser
muy diversos. En primer lugar, el control formal, el institucionalizado, aquél que
puede tener consecuencias juridicas. En el caso de la policia, este tipo de

controles se manifiestan fundamentalmente a través de tres mecanismos:

a) Los controles jurisdiccionales. La policia, como cualquier otro érgano de la
Administracion Publica, esta sujeto al control de la legalidad de sus actos a
través de los jueces y tribunales. Tiene especial relevancia en este ambito
el control por parte de la jurisdiccion penal, que es la que impone las
sanciones mas graves porque el desvalor de las acciones enjuiciada es mas
grande y su aplicacion a los responsables de perseguir el delito es mas
llamativa, al mismo tiempo que significa una igualdad en la exigencia de su

cumplimiento (el hecho de que los policias también sean sometidos a ella).

b) Los departamentos de asuntos internos’. Debido a las peculiaridades de
las funciones policiales todos los cuerpos de policia disponen en su
estructura de un 6rgano que, de oficio, investiga aquellas actuaciones de
sus miembros que pueden presentar indicios de no adecuarse a los
parametros exigidos por el ordenamiento juridico. En caso de que
encuentren pruebas de actuaciones ilicitas de los miembros de la
organizacion proceden a su denuncia para que sean objeto de sancién en el

procedimiento correspondiente, bien sea administrativo en el seno de la

"3 Sobre los departamentos de asuntos internos, vid. Ancian (1988).
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propia organizacion o penal, ante los tribunales. Estos controles son
altamente cuestionados. Por una parte, los policias tienden a pensar que los
que trabajan en estas unidades o divisiones no son muy buenos
companeros, rompen las normas de defensa corporativa, son, de alguna
manera, unos traidores y frecuentemente injustos con los companeros que,
en momentos de presibn o de riesgo, pueden cometer pequefias
equivocaciones que habria que comprender o reprender de otra manera. En
sentido contrario, una parte importante del publico considera que estas
unidades no son independientes (Feltes, 2000a), que sus miembros son
unos compinches de sus companeros de profesion que no ejercen ningun
control efectivo sobre sus actividades y que so6lo en casos muy extremos y
evidentes acaban poniendo en marcha procedimientos sancionadores.
Frecuentemente en muchos paises el funcionamiento y las actividades de
estos érganos estan cubiertos con un gran halo de misterio y se da muy
poca publicidad tanto a sus actuaciones como a los resultados de las
mismas. Solo excepcionalmente se encuentran datos publicos sobre sus
actividades (Feltes, 2006).

c) Los drganos tipo ombudsman que tienen como funcién principal la
supervision de los actos de todos los 6rganos de la Administracion en
materia de respecto de los derechos reconocidos en los textos
constitucionales. La policia, como parte integrante de la Administracion, es
también objeto frecuente de la actividad de estos érganos. Puede darse el
caso de la existencia de 6rganos especificos para supervisar unicamente el
respeto a los derechos humanos por parte de la policia, como es el caso del
organo creado en Irlanda del Norte, el Police Ombudsman, por la gran
sensibilidad existente en relacion a las operaciones policiales durante todos
los afios del conflicto existente en la region’, o el proyecto de ley
presentado recientemente por el SPD y los verdes en el Parlamento de
Hessen para crear un comisionado parlamentario para la supervision de la
policia”. En algunos paises, existen organismos externos a la policia para

garantizar un tratamiento objetivo de las quejas presentadas por

" Vid. http://www.policeombudsman.org/ .
" Vid. http://www.spd-fraktion-hessen.de/db/docs/doc 43891 2013314142551.pdf .
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intervenciones de miembros de los cuerpos policiales. Es el caso de la
Republica de Irlanda, que, recogiendo la denominacion utilizada por sus
vecinos del norte, ha creado la Garda Siochana Ombudsman Commission’®,
cuyos poderes no se corresponden exactamente con el Ombudsman de
Irlanda del Norte, pero que si constituye una comision independiente, con
potestades nada desdefables, para la investigacion de las quejas
relacionadas con las intervenciones de la policia. En el Reino Unido existe
actualmente la Independent Police Complaints Commission que ha
sustituido a la antigua Police Complaints Authority. Este 6rgano actua como
un organo supervisor que normalmente interviene en segunda instancia.
Los ciudadanos quejosos de alguna accion policial deben, en principio,
presentar la queja ante el departamento correspondiente de la policia de la
policia (frecuentemente se puede tramitar en web) que es objeto de la
critica. Es posible también presentar la queja ante la Comision, pero ésta,
en primera instancia la remitira al servicio destinatario de la queja. Sélo en
el caso de que, en el plazo de 15 dias habiles el servicio no de una
respuesta o no acepte el caso a tramite, puede el ciudadano apelar ante la
Comision. En caso de una resolucion negativa posterior (desestimatoria de
los argumentos del reclamante) también es posible reclamar ante el 6rgano
supervisor. Los casos mas graves, que impliquen muerte o agresion fisica o
sexual grave, han de ser informados siempre a la Comisién, aunque se
presenten directamente ante el cuerpo de policia cuyos agentes estan
implicados. La diferencia entre los controles incluidos en este apartado en
relacidon a los dos anteriores es que este tipo de organismos no tienen,
normalmente, poder sancionatorio directo sobre los miembros del servicio
de policia. En caso de resolver que se habia llevado a cabo una actuacion
incorrecta, se remitira el expediente al érgano competente (judicial o

administrativo) para que proceda de la manera oportuna

Existen también érganos de control de performance, aquellos que comprueban

si los objetivos establecidos por la propia policia se consiguen o no. Se trata de

un control de la organizacion, del buen funcionamiento de su eficiencia y de su

8 Vid. Garda Siochna Act de 2005.
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eficacia. En la medida que esta funcion la lleven a cabo inspecciones de
servicios internas o oOrganos externos el control estaran mas o menos
condicionado por la presidon de la misma organizacion. Normalmente estos
controles los llevan a cabo organos internos de la policia, que, con
independencia de que en algunos casos concretos pueden llevar a cabo un
escrutinio muy estricto de la organizacién, no acostumbran a tener mucha
credibilidad para el observador externo. En muy pocos casos existen una
inspeccion externa de la eficacia de la actuacion de los cuerpos policiales.
Quizas el ejemplo mas llamativo es el del Her Majesty Inspectorate of
Constabulary (HMIC) inglés (también existe un érgano similar en Escocia). Se
trata de un 6rgano publico que controla el cumplimiento de los estandares de
actuacion establecidos para los cuerpos de policia (Mawby y Wright, 2008).
Estos (ademas de la policia de aduanas) tienen que presentar ante el HMIC
sus compromisos de actuacién anuales, qué pretender mejorar, en qué medida,
y este 6érgano comprobara al final del afio, a partir de la informacién facilitada
por los servicios, mas la adicional que el érgano pueda procurarse por su
cuenta, si se han cumplido los compromisos o no. EI HMIC también lleva a
cabo agrupaciones de los cuerpos policiales bajo su jurisdiccién en funcién de
sus caracteristicas y problematicas, de manera que se puedan establecer
comparaciones de performance que tengan sentido entre organizaciones de

caracteristicas similares.

Pueden existir otros érganos externos que también fiscalicen la eficacia
de los servicios policiales, pero que no se trate de 6rganos que se dediquen
exclusivamente a supervisar a la policia, sino que lleven a cabo esta funcién
con todos los organismos publicos, es el caso de la Audit Commission en el
Reino Unido o el Tribunal de Cuentas francés. Tanto una como el otro han
llevado a cabo estudios sobre la eficacia de los cuerpos de policia de sus

respectivos territorios en el desempefio de sus funciones.

En el otro extremo de la accountability estarian los ciudadanos que, con
sus opiniones, en sus contactos regulares con la policia manifestarian su grado
de aceptacién o de disconformidad sobre la funcién policial. Esta supervision

podria estar minimamente organizada o ser totalmente espontanea, aunque
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normalmente siempre hay un cierto grado de organizacién. Es organizada
cuando, por ejemplo, se disefian y se llevan a cabo encuestas de victimizacion
o de seguridad en las que la gente expresa su opinion sobre la policia asi como
en relacién a la seguridad, que es el objeto de trabajo de aquélla. Hay un
procedimiento establecido para recabar la opinidn de la ciudadania, aunque la
opinién de cada ciudadano no tiene consecuencias directas en la toma de

decisiones sobre la policia, sus funciones o prioridades.

En otros casos los ciudadanos tienen la posibilidad de plantear sus
inquietudes en reuniones con responsables y miembros del servicio de policia
que tienen alguna formalidad, porque se convocan en tiempo y lugar pero que
no tienen una regulacion precisa en relacion a los participantes, ni los procesos
a seguir o las consecuencias que se derivan de ellas. Se puede tratar de
reuniones que, periddica o puntualmente, llevan a cabo los mandos (e incluso
los agentes de policia en algunos casos) con asociaciones de vecinos, con
colectivos con intereses especificos o cualquier otro tipo de ciudadanos.
Pueden tener caracter general (tratar sobre el estado de la seguridad en el
barrio, sobre los problemas que consideran prioritarios) o caracter especifico
(afrontar una problematica determinada que emerge en un momento concreto).
La reiteracion de este tipo de encuentros acaban generando cierta relacion de
confianza y de compromiso entre la policia y los ciudadanos que participan, por
lo que constituyen mecanismos de supervision de las actividades, ya que
cuando los ciudadanos creen que no se han cumplido los compromisos o que
existe alguna deficiencia en las intervenciones policiales asi lo manifestaran.
Se trata de un tipo de control que, a diferencia del control formal, no genera
responsabilidades disciplinarias personales de ningun tipo, pero que es

susceptible de influir en las actividades de la policia.

Finalmente, existirian otros tipos de controles indirectos que tendrian
algun grado mas de formalizacion, pero no al nivel de los citados como
ejemplos de controles formales, y que no tienen consecuencias en el
comportamiento individual de los policias ni en las actividades concretas de la
organizacion, excepto en casos muy concretos y puntuales. En cambio si

pueden influenciar las lineas generales de actuaciéon de la organizacién policial.
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En este grupo tenemos mecanismos de tipo muy diverso, entre los cuales

podemos destacar:

organos de coordinacion, consultivos o de participacion como pueden ser
las juntas locales de seguridad en Espafa, los consejos urbanos de
seguridad que a imitacion del de la ciudad de Barcelona se han extendido
por algunas ciudades espafolas y latinoamericanas, los consejos locales de
participacion en la seguridad ciudadana previstos por la ley vasca de
ordenacion del sistema de seguridad”’, el Policing Board de Irlanda del
Norte’® (en este caso con poderes concretos mas claros), u otros 6rganos
consultivos como el Consejo de Seguridad de Cataluia’®. Se trata de
organos en que, ademas de autoridades y representantes de los cuerpos de
policia, participan (o pueden hacerlo) organizaciones ciudadanas de diverso
tipo (aquellas previstas en la normativa que regula cada érgano). Se suelen
discutir temas generales de la seguridad, problematicas concretas, y se
pueden adoptar decisiones en relacion a la manera en que debe orientarse
la actuacion policial en el futuro. En el caso de que haya habido alguna
mala intervencion muy relevante por sus negativas connotaciones o
consecuencias no es imposible que el 6érgano competente pueda adoptar
medidas concretas, pero no es la finalidad de estos érganos, que tienen
como funcion decidir o asesorar, dependiendo del tipo de érgano, sobre la
direccion que tendrian que tomar las politicas de seguridad y, en concreto,

las prioridades que la policia tendria que incorporar.

Los organismos internacionales que investigan algunos ambitos concretos
de la actuacién policial. Constituye un ejemplo claro el Comité Para la
Prevencion de la Tortura que actua en el marco del Consejo de Europa. Se
trata de un érgano que investiga las denuncias de torturas relacionadas con
las actuaciones policiales, que visita periodicamente los diversos paises que

han suscrito el Convenio para la prevencién de la tortura y que emite

"Vid. art. 9 de la Ley 15/2012, de 28 de junio, de Ordenacion del Sistema de Seguridad

Publica de Euskadi.

8 Vid. http://www.nipolicingboard.org.uk/ .
" Vid. art. 6 de la Ley 4/2003, de 7 de abril, de ordenacion del sistema de seguridad publica de
Catalufa, y el Decreto 29/2012, de 13 de marzo, del Reglamento del Consell de Sequretat de

Catalunya.
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informes periddicos que son, de una manera o de otra, asumidos por el
Consejo de Europa. Aunque es cierto que las personas que colaboran con
este comité suelen encontrar ciertas dificultades para llevar a cabo sus
actividades de manera normal, y que sus tareas pueden ser obstaculizadas
en algunos casos, no facilitandoles la informacion necesaria o con otras
triquifuelas, su existencia representa, sin ningun tipo de duda, un
importante mecanismo de control sobre las actuaciones policiales. Ahora
bien, sus inspecciones y sus informes no implican consecuencias concretas

e identificables para individuos concretos.

Las organizaciones de derechos humanos que dedican una parte de sus
actividades a supervisar el grado en que los servicios de policia respetan
los derechos humanos. Se trata de organizaciones no gubernamentales con
estructuras permanentes y pautas de funcionamiento estables, que, ademas
de denunciar casos concretos de vulneracion de derechos humanos por
parte de la policia, emiten informes periddicos sobre el nivel de
cumplimiento de los derechos humanos por parte de, entre otros, la policia.
El ejemplo paradigmatico de este tipo de asociaciones lo constituye
Amnistia Internacional cuyas denuncias e informes se refieren
frecuentemente a las actividades de los cuerpos de policia y que, ademas,
en algunos paises, incluso colabora en la formacion de la policia en materia
de derechos humanos. No es el unico caso, existen otras organizaciones de
este tipo que llevan a cabo tareas de control y supervisién de las acciones
de la policia, en algtin caso incluso como actividad principal (Statewatch®®) o
como actividad enmarcada en finalidades mas amplias, como SOS-

Racismo,

La importancia que se le dé a los controles informales en relacién a los

formales vendra dada por el lugar en que se ponga el énfasis, si en los

controles que acaban modulando la agenda de la policia o en aquellos que

garantizan los principios del Estado de Derecho, uno de los cuales es el

80 vid. http://www.statewatch.org/ .
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principio de legalidad. Es cierto que uno y los otros no estan del todo

desligados.

Por ultimo, es interesante cuando se habla del control y de la
responsabilidad de la policia hacer una reflexion a la hora de decidir como
afrontar la delincuencia de la que son protagonistas activos los miembros de
los cuerpos policiales. Resulta interesante recordar la contradiccién en la que
incurre lo que Reiner (2000, 171) denomina el civil liberties lobby, que mientras
ha mantenido de manera argumentada que la represion policial tiene un valor
practicamente simbdlico en la reduccion de las conductas desviadas y que el
modelo de la disuasién racional no es eficiente, no ve otra solucién para reducir
las conductas ilegales de la policia que la represion cuanto mas dura mejor de
sus conductas. Segun este planteamiento la Unica manera de que los policias
actuen de manera acorde con la legalidad es sancionarlos duramente cuando
la infringen, sin extender el discurso utilizado en el caso de la delincuencia
cometida por ciudadanos no policias a los delitos cometidos por éstos. Es decir
en el caso de los ciudadanos no hay que limitarse a la represion, sino tener
muy en cuenta las causas y contextos que favorecen la desviacion, la
delincuencia, pero en el caso de los policias estos aspectos resultan
irrelevantes y el unico mecanismo efectivo para convencer a los agentes de
que han de respetar la ley es la aplicacion pura y dura de la ley. Reiner (2000,
171) cree que “el analisis deberia ser extendido a las conductas desviadas de
la policia. La principal manera en que las sanciones y la maquinaria legal
propuesta por el modelo de la disuasién racional pueden ser efectivas es por el
impacto que pueden tener en los controles culturales llevados a cabo en la

comunidad, incluyendo a la policia”.

Los tipos de controles a que las organizaciones policiales estan
sometidas tienen relacion clara y directa con el modelo adoptado, ya que tanto
el tipo de control que se ejerce como los actores que los llevan a cabo implican
una valoracion de lo que importa de las actividades policiales, de cuales son los

principios la vigencia y el respecto de los cuales se prioriza.
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8. Los modelos de policia. La visiéon de la policia.

Como se ha avanzado en la introduccion, este trabajo tiene por objetivo
describir los modelos policiales que, en el marco de estados democraticos,
combinan los elementos vistos en este capitulo de manera especifica con una
minima consistencia a partir de algunos principios vertebradores. Es decir, a
partir de cémo se responda, de cémo se afronten estos elementos
identificaremos lo que Ponsaers (2001, 471) define como el central cluster of
reasoning about policing, el modelo policial. Las diferentes respuestas que
cada organizacion ofrezca nos definiran una concepcion determinada de la

policia.

Es importante tener en cuenta, como sefiala el mismo Ponsaers (2001),
que el modelo tiene que ser pensable, identificable como concepto coherente,
mas que identificable en una organizacién concreta. Hay que llevar a cabo una
construccion homogénea y coherente como si los modelos pudieran darse en
toda su pureza conceptual en la realidad. En caso contrario, la actividad carece
de sentido, si partimos de la complejidad y mixtura de las realidades se puede
acabar recurriendo a afirmar que todas las realidades son sintéticas y que
todas se asemejan, cosa que tiene fundamento, pero que es como no decir

nada.

A partir de como se posicione la policia en relacion a los elementos de la
funcidn policial descritos en este capitulo se defendera la existencia de tres
modelos basicos de policia (gubernativa, profesional y comunitario o de servicio
publico) al tiempo que se justificara porqué no se toman en consideracién como
modelos lo que algunos autores si califican como tales (Bertaccini 2011, Tilley,
2008; Medina, 2011). Es posible que el lector pueda encontrar la clasificacion
de los modelos un tanto simplista e incluso anticuada, ya que responde, con
algunas matizaciones en algunos aspectos importantes, a una clasificacion
esbozada ya muy tempranamente por Wilson (1968) y recogida por otros (Jar,
2000). Sin embargo, si concebimos el modelo como una visién global de la

funcién policial, no como una estrategia concreta para afrontar determinadas
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realidades coyunturales, no parecen existir tantos modelos como algunos
proponen (Ponsaers, 2001, entre ellos). No se trata de una solucién
acomodaticia, sino de una conviccion fundamentada en el estudio de la
literatura y la realidad durante ya algunos afios de ejercicio profesional en
ambitos relacionados con la policia y la seguridad. El trabajo deberia tener

consistencia bastante para justificar suficientemente esta eleccion.

A pesar de considerar util la construccién de estos modelos ideales para
la posterior comprension de la realidad de los modelos efectivamente
existentes, es evidente que la realidad no presenta esta coherencia y algunas
de las caracteristicas que aqui se presentaran como propias de modelos
diversos, apareceran conviviendo en la misma realidad. Es decir, los modelos
no se encuentran en la realidad en estado puro, sino que algunos sistemas de
policia se consideran como pertenecientes a un determinado modelo porque en
el predominan las caracteristicas, los valores o los planteamientos de uno de
los modelos, no porque no tengan caracteristicas de los otros. Ponsaers (2001)
afirma que todos los modelos luchan por imponerse en el seno de las
organizaciones policiales, ya que los principios de todos ellos tienen alguna
vigencia en ellas y el que se impone es el que sirve para identificar el modelo
de la organizacion. Se trata de una competencia permanente que puede

presentar correlaciones de fuerzas diversas en funcion de las circunstancias.

Es muy significativa al respecto del reconocimiento de la existencia de
parametros de modelos diversos en el seno de los cuerpos policiales, la
descripcion que lleva a cabo Monjardet (1996, 9) de la policia como
organizacion. La define a partir de tres aspectos basicos:

* Es un instrumento del poder que le da érdenes.
* Un servicio publico que puede ser solicitado por los ciudadanos.

* Una profesion que desarrolla sus propios intereses y vision del mundo.

Monjardet atribuye a la policia caracteristicas relevantes de los tres modelos
basicos de policia que se van a describir en este trabajo, en una buena
muestra de como elementos de los diversos modelos se mezclan en la

realidad.

179



Modelos de policia y sequridad

Por otra parte, hay que comentar que en los elementos a tener en
cuenta para considerar la adscripcion de un sistema policial a uno u otro
modelo no se ha mencionado la existencia de cuerpos de ambitos territoriales
diversos. Unicamente al hablar de las organizaciones se ha hecho alguna
referencia a las ventajas y los inconvenientes que organizaciones de diferentes
dimensiones territoriales y con un grado mayor o menor de descentralizacidon
pueden tener y como este hecho puede ser relevante para la configuracion del
modelo. En este trabajo no se planteara la existencia de diferentes modelos en
funcién de cuantos niveles territoriales tienen competencias en materia de
policia y seguridad en un determinado estado. Es cierto que, en algunos
paises, entre los que se encuentra Espafa, cuando se habla de modelo policial
se esta frecuentemente haciendo referencia al caracter mas o menos
descentralizado del sistema policial espanol (Medina, 2011, 375, recuerda esta
circunstancia citando a Torrente). El relevante trabajo de Barcelona (2006)
sobre el modelo policial espanol, dedica una parte importante a definir la
distribucion territorial del poder en materia de policia, sin duda porque la
distribucion territorial de competencias en materia de policia y de seguridad
tiene una influencia clara en su gestic')n81. De la misma manera, dificimente se
entiende el sistema policial aleman o el de los Estados Unidos de América sin
atender a la manera en que la estructura federal del Estado incide sobre la
policia. Ahora bien, la manera de entender la policia, su legitimaciéon, sus
funciones y su finalidad principal, pueden no diferir en funcién del nivel
territorial que ejerza la funcion. Asi, por ejemplo, se pueden encontrar
organizaciones policiales de caracter regional o local que actuen con un alto
grado de centralizacion y sigan modelos gubernativos tradicionalmente propios
de estados centralizados. Es cierto que existen modelos, fundamentalmente el
comunitario o de servicio publico, que conviven mejor con estructuras
medianas o pequefias muy enraizadas en el territorio y que, en sentido
contrario, las grandes organizaciones policiales, que son competentes sobre

amplias extensiones territoriales afrontan dificultades mayores para implantar

8 E| que suscribe este trabajo ha publicado también algun articulo en que estudiaba el modelo
espanol considerando practicamente de manera exclusiva la distribucion territorial de las
competencias sobre policia (vid. Guillén, 2000c).

180



Modelos de policia y sequridad

criterios comunitarios o de proximidad y puedan promover con mas facilidad
multiples niveles de especializacion, caracteristica deseada del modelo
profesional. Pero el ambito territorial no constituye necesariamente un elemento
definitivo para la configuracion del modelo policial finalista que aqui se trata. En
consecuencia, sin negar la relevancia de lo que podriamos llamar modelos
territoriales, no se veran reflejados en la categorizacion de los modelos que

aqui se llevara a cabo,

Finalmente, es importante clarificar que los tres modelos basicos que
aqui se describiran no limitan su existencia a momentos temporales concretos,
sino que conviven en el tiempo, no sélo porque en realidad no hay modelos
puros y todos tienes caracteristicas de todos aunque predominen
preferentemente las de uno, sino porque en el mismo momento temporal
pueden coincidir, incluso en los mismos territorios, organizaciones policiales
que sigan predominantemente modelos diferentes. En este trabajo se
sefalaran momentos histéricos en qué los modelos han surgido. Sin embargo
esto no significa que después del surgimiento de un modelo, posiblemente
como respuesta a las insuficiencias del anterior, el antiguo desaparezca de la
faz de la tierra, sino que normalmente continua coexistiendo con el nuevo
durante algun tiempo, pudiendo incluso normalizarse la coexistencia de ambos
(Ponsaers, 2001). Asi, el hecho de senalar cronolégicamente momentos
histéricos puntuales de nacimiento de los modelos, no significa que a partir de
este momento todas las organizaciones policiales hayan abandonado el
antiguo y hayan seguido el nuevo. Normalmente el nuevo modelo se pone de
moda, domina el debate y la produccion documental pero el antiguo suele
sobrevivir de una manera o de otra, con los ajustes que sean necesarios, en su

Caso.
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CAPITULO TERCERO

El MODELO GUBERNATIVO. LA POLICIA COMO UN
ORGANO DEPENDIENTE DEL PODER EJECUTIVO.

El modelo gubernativo tiene como caracteristica mas llamativa, que impregna
ya su misma denominacion, el hecho que la policia actua con dependencia
directa del Gobierno que es el que le da las érdenes de actuacion y ante el cual
responden los integrantes de la organizacion policial. Sin embargo, no es ésta
la Unica caracteristica del modelo que aqui se definira, ni ella sola por si misma
lo define. Como ya se ha avanzado en la introduccién de este trabajo, han
existido y existen policias que dependen del Gobierno que no se corresponden
con este modelo de policia gubernativa. Precisamente a insistir en la
diferenciacion de unas de otras se dedicaran los primeros apartados de este
capitulo. Todas las policias gubernativas existentes tienen como finalidad
esencial y primaria el mantenimiento y proteccién del orden politico, pero la que
aqui se define lo hace en el marco de la separacion de poderes, el principio de
legalidad y el reconocimiento y garantia de derechos de los ciudadanos,

elementos, todos ellos, que forman parten del orden politico.
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1. El modelo del antiguo régimen y las versiones autoritarias

contemporaneas.

La funcion de policia es concebida desde la creacidon de la estructura politica
Estado como una funcién de éste a pesar de ser originariamente una funcién
social constitutiva de la ciudad (como afirman para el caso francés Gleizal,
Gatti-Domenach y Journés, 1993). El hecho de que el Estado como estructura
politica tenga como funcién fundamental el mantenimiento del orden social y
politico a través del monopolio de la produccién normativa y del uso de la
fuerza para conseguir su cumplimiento®, y que la policia sea el érgano del
Estado primordialmente encargado del ejercicio de esta fuerza legitima
comporta que se relacione la funcién de policia se directamente con el Estado.
Por ello los primeros estados, de caracter absoluto o autoritarios, que tenian
como obijetivo central la imposicidén de una unica fuerza estatal que consiguiera
conductas normativas de los ciudadanos sin escatimar los medios para ello,
entendieron que el ejercicio de esta fuerza tenia que estar ligado directamente
a la accion del Gobierno que, por otra parte, en aquellos momentos era el
organo fundamental del poder politico, puesto que si existia algun 6rgano de
representacion estaba exento de poderes efectivos y no podia calificarse de
Parlamento en sentido moderno. De hecho, en este primer momento, como se
ha explicado en el capitulo primero, los gobiernos utilizaban los mismos
métodos y efectivos para el mantenimiento de la seguridad interna y, por tanto,
para ejercer la funcion de policia, que para la defensa del Estado ante ataques
externos. Las mismas fuerzas (o fuerzas muy parecidas) ejercian de policia y

de ejército.

Desde un punto de vista literal aquellos cuerpos que ejercian funciones
de policia en los estados absolutos podian considerarse y ser calificadas como
policias gubernativas. Dependian del Gobierno (del Rey), seguian ciegamente
sus instrucciones y tenian como finalidad el control de la poblacién, el

mantenimiento del Gobierno y del status quo sometiendo cualquier foco de

82 Como muy claramente senalaba Max Weber “el poder politico es un poder que, en los limites
de un territorio determinado, reivindica el monopolio de la violencia fisica legitima” (citado por
Loubet del Bayle, 2012, 135).
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resistencia u oposicién. Esta orientacion de la policia no se corresponde
unicamente con el periodo histérico anterior a las revoluciones liberales de
finales del siglo XVIII (el siglo anterior en el Reino Unido), sino que, con
posterioridad, los sistemas con caracteristicas totalitarias o autoritarias
recurriran a modelos policiales de este tipo. Asi, los estados en que los
movimientos fascistas ocupan el poder en Europa en la primera mitad del siglo
XX (en Espana perdurara hasta finales de los anos setenta) y los sistemas
comunistas de todos el mundo, que tendran una larga presencia temporal,
también recurriran a las versiones mas duras y crueles del modelo gubernativo.
La policia, frecuentemente con unidades especialidades para perseguir a los
grupos politicos disidentes (la brigada politico-social en Espafa o la STASI en
la antigua Alemania del Este constituyen ejemplos claros) ejerceran un control
despiadado de la poblacién, provocando, si es necesario, el terror entre los
ciudadanos para mantener al Gobierno y al sistema que éste defiende. Los
partidos o grupos politicos que dan apoyo a estos gobiernos tendran una
influencia notable en las actuaciones policiales, que podran llegar pretender la
eliminacion fisica de los disidentes del régimen (las SS de la Alemania nazi son

un claro ejemplo).

Precisamente por todo estos casos de uso ilegitimo de la policia, la idea
de una policia dependiente del Gobierno puede presentar reticencias
democraticas o de legitimidad. Frecuentemente se la considera como un
modelo impropio de paises democraticos, calificacion que, si hace referencia a
la policia gubernativa del antiguo régimen o de paises autoritarios, esta
justificada, pero que no se ajusta a la realidad si se la relaciona con el
contenido que se le dara al modelo en este trabajo. Jar (2000, 19) haciéndose
eco de la clasificacion de modelos que lleva a cabo Monjardet, lo llega a
calificar de autoritario. Hay que reconocer que las caracteristicas del modelo

que describe Jar son propias de un modelo autoritario: “..poder centralizador
del ejecutivo y autoridad directa del mismo sobre la policia; prioridad absoluta
de las funciones relativas al mantenimiento del orden publico y existencia de
una funcién institucional de policia politica explicitamente atribuida a ciertos
servicios —en el sentido del concepto implantado por Fouché durante el

Imperio- o, al menos, de intervencion en los procesos de decision politica”. Es
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cierto, de todas maneras, como se vera el apartado siguiente, que el concepto
moderno del modelo que aqui se describira parte, de alguna manera, de este
viejo modelo autoritario que acabamos de describir sumariamente y que
evolucionara con lentitud y altibajos hacia un modelo democratico de policia

gubernativa.

2. El modelo moderno de policia gubernativa. La transicién del

antiguo régimen a la policia del Estado de Derecho.

Hay que situar su origen primero en la Revolucion Francesa y en el ya
reiteradamente citado articulo 12 de la Declaracion Francesa del Hombre y del
Ciudadano de 1789, que constituye a la policia como 6rgano garante de los
derechos reconocidos en el texto, y, en consecuencia, del sistema politico que
se deriva (Loubet del Bayle, 2012). Es el modelo que algunos califican como el
modelo continental europeo (Mawby, 2008) o el modelo francés (Bertaccini,
2009), en oposicidon al inglés en este ultimo caso. Garrido, Stangeland y
Redondo (2006) califican las versiones mas antiguas o politizadas de este
modelo como el modelo fradicional, porque en sus primeros afnos el modelo se
confunde con el anterior a la revolucion, ya que parte de él en algunos
aspectos. Como parte del modelo anterior en que el control politico de la
poblacion tenia mucha relevancia, y también persigue el mantenimiento del
nuevo orden politico, su versiéon francesa original (y las otras que la imitaran)
da mucha importancia a la policia de informacion y a la del mantenimiento del
orden politico, ya que continua concibiendo a la policia como un poder del
Estado en su sentido mas intrinseco. El control de la informacion y del orden en
los espacios publicos constituyen sin duda dos factores cruciales para el
mantenimiento y supervivencia del sistema politico y constituiran pilares
basicos de este modelo. Este énfasis en informacién y orden publico confirmara

a los ojos de la mayoria de observadores la idea de una policia con un
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marcado acento en la defensa del sistema politico (Aden, 1998). De hecho, si
nos remontamos a formas incipientes del Estado de Derecho veremos que el
modelo gubernativo, sin muchas garantias para los ciudadanos en aquellos
momentos, es el modelo originario y genuino cuando aparecen las policias en
sentido moderno. Aquellos estados presentaban en aquellos momentos
escasos elementos del Estado de Derecho y estaban aun muy apegados a
tradiciones autoritarias (Boldt y Stolleis, 2012). Es decir, la existencia de
algunos espacios de libertad y de derechos de los ciudadanos exigen, como
hemos visto en el capitulo primero, un érgano que ejerza la funcion policial de
manera distinta a como lo hacia el ejército y por ello aparecen los cuerpos
policiales en este momento. A pesar de comprender esta necesidad de crear
organizaciones policiales que sigan dinamicas diferentes a las del ejército para
mantener el nuevo orden, los sistemas politicos no son, en aquella época,
todavia democraticos y recelan de ciertos movimientos y grupos que exigen
mayores reformas y democratizacion, utilizando bastante abiertamente a la
policia para evitar el avance y profundizacién del Estado de Derecho y su
democratizaciéon. Esta desconfianza y temor a perder el control de la situaciéon
politica comportara, como se ha citado en el capitulo primero, que el modelo
gubernativo no acabe de prescindir de los cuerpos de policia con estructura y
naturaleza militar, que aun existen en la actualidad, circunstancia que evidencia
que la diferenciacion de defensa y seguridad no se ha producido en un ciento
por ciento en estos casos. Es el unico modelo que ha mantenido los cuerpos
policiales de estatuto militar, coexistiendo, eso si, con cuerpos de naturaleza
civil y dependiendo funcionalmente también de las autoridades de interior. Los
nuevos cuerpos de policia dependeran del poder politico que los crea, que sera
el que les dara los criterios a seguir asi como las érdenes e instrucciones
concretas. Incluso en la larga transicidon hacia un estado de derecho mas
efectivo y democratizado que tiene lugar en el siglo XIX, la policia seguira
teniendo numerosas funciones politicas en su sentido mas literal. Savelsberg
(1994, 11) explica como en Prusia y los otros territorios que posteriormente se
constituirian como Alemania, la funcion principal de la policia era evitar que
algunas de las ideas de la Revolucion Francesa (no las relativas a la policia,

sino las relativas a los derechos) se extendieran en aquellos territorios.
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La policia esta permanentemente en la calle, con ojos que ven y oidos
que oyen, circunstancia que les da acceso a grandes cantidades de
informacion, mucho antes de la aparicion de las modernas tecnologias de la
informacion y la comunicacion. Los gobiernos utilizaran sin demasiados
remilgos a la policia para hacer llegar esta informaciéon al nivel de decision
politica. Cualquier gobierno se siente satisfecho con el control de semejante
fuente de informaciéon y mas en estados aun con déficits democraticos. Asi, en
1880, un director de seguridad de la tercera republica francesa afirmaba que al
lado de la aplicacion de la ley la policia tenia la funcidn de “recoger y llevar al
conocimiento de los altos funcionarios encargados de ejercer la autoridad
informaciones que deben servir de base a la politica interior del Gobierno”
(citado por Loubet del Bayle 1998, 23). Esto incluye obviamente informacion
sobre la situacién politica y los apoyos con que cuenta el Gobierno en la
sociedad y, en la medida que el Gobierno depende de esta informacion, crea
un vinculo muy directo de la policia con las instancias politicas. En esta
direccion, en el pais de referencia del modelo, Francia, los Renseignements
Généraux, los servicios de informacion han tenido y tienen un papel muy
relevante en la policia francesa, tanto cualitativa (un destino privilegiado que
facilita la promocion profesional) como cuantitativamente (numerosos
efectivos). Muy recientemente, en una muestra mas de la importancia del
control de la informacion para este modelo, todos los servicios de informacién
de seguridad interna (policiales) de Francia han sido unificados en la nueva

Direccién General de la Seguridad Interior®.

Es importante subrayar que una utilizaciéon politica de la policia no
constituye una caracteristica del modelo de policia gubernativa unicamente
durante el siglo XIX que ya haya pasado a la historia y que actualmente esté
lejos de la realidad de paises que aun siguen este modelo. Recientemente en
Espafa se han publicado en periodos electorales informes policiales que
hacian referencia a actividades de lideres politicos de partidos diferentes al
partido en el Gobierno o se han producido filtraciones con origen en la policia

sobre la identidad de miembros del poder judicial que defienden

83 Vid. Décret n° 2014-445 du 30 avril 2014 relatif aux missions et a l'organisation de la
direction générale de la sécurité intérieure.
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posicionamientos politicos diversos a los del Gobierno. Serian una muestra de
como este modelo también actualmente puede facilitar el transito a territorios
muy resbaladizos en que la identificacion entre la policia y el Gobierno puede

rebasar los limites de lo tolerable en un estado de derecho.

Por otra parte, como sefiala Jar (2000), la version francesa del modelo
acabara teniendo un caracter muy centralizado, aunque esta caracteristica no
aparecera desde sus inicios, sino que se ira consolidando paulatinamente. Los
dos momentos relevantes para la centralizacién del sistema francés, tal como
lo concebimos ahora, son la Ley de 1941, la Ley de Vichy (en plena ocupacion
alemana), que implanta unidades estatales de policia en todas las ciudades de
mas de 10.000 habitantes, y la fusidn de la Policia Municipal de Paris en una
Direccion General, Unica y centralizada, de la Policia Nacional en el ano 1967
(Jar, 2000, 27). La Gendarmerie si que existe desde el afno 1791 para toda
Francia (Jar, 2000; Brotat, 2014). En Espana el sistema, que sigue, con alguna
peculiaridad, el modelo francés, se centralizara a partir de la creaciéon e
implantacion de la Guardia Civil, que se consolidara en la segunda mitad del
siglo XIX®. La centralizacion del modelo gubernativo acabara siendo un rasgo
caracteristico propio incluso cuando se adopte en ambitos territoriales muy
pequeios como el municipal, porque la centralizacidon no opera unicamente a
nivel territorial sino dentro de la misma organizacion que adopta el modelo, ya
que es la manera mas segura de garantizar el seguimiento y cumplimiento de

las instrucciones gubernativas.

A pesar de ser un modelo de creacion francesa en su version moderna y
liberal (a partir de la Revolucion), se trata de un modelo extendido por todo el
mundo. De entrada, la Europa continental lo seguira de manera bastante
regular, por la colaboracion notable del imperio napolednico a la difusion del
modelo francés de administracion. El imperio caera, las tropas francesas seran
reconducidas a sus fronteras originarias, pero el poso del modelo politico y
administrativo (y el policial con él) quedara en muchos de los estados del

centro y sur de Europa, aunque con grados y intensidades diferentes. Algunos

8 Vid. Lopez Garrido (1982).
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de los estados europeos modernos no existian en aquella época con su
configuracion actual, pero en el momento de su constitucion acabaran
siguiendo muchos de los postulados franceses, entre ellos el modelo policial
(muy claramente en el caso de lItalia). No es infrecuente en algunos de estos
paises relacionar la policia con el poder politico. Muy expresiva es la afirmacion
relativamente reciente en términos historicos, del entonces Ministro presidente
del Land de Renania del Norte- Westfalia, Wolfgang Clement, en Ia
inauguracion de una exposicién dedicada a la policia, en afio 2001: “La policia
es la parte politica de la Administracion” (citado por Schulte, 2003, 7),
declaracion que de manera querida o involuntaria es un reconocimiento del
modelo gobernativo mas puro. Schulte lo matiza relacionando el caracter
politico de la policia con el hecho de ser el depositario del monopolio del uso de

la fuerza que es el nucleo duro del Estado, organizacién politica por excelencia.

El modelo se extendera también fuera de Europa. Latinoamérica vy
muchos paises africanos seguiran el modelo de las potencias coloniales
europeas que, con la excepcion del Reino Unido, seguian basicamente el
modelo de policia gubernativa, en muchos casos el previo al Estado de
Derecho. Si, por otra parte, tenemos en cuenta, como se ha citado que
apuntaba Mawby (2008), que el Reino Unido no aplicaba su modelo policial en
las colonias, sino uno mas préximo al modelo gubernativo, veremos con
claridad que el modelo gubernativo ha tenido una gran extension en el planeta,
incluso en muchos cuerpos policiales de dimensiones muy locales (Loubet del
Bayle, 2012).

A pesar de los titubeos del modelo gubernativo en la defensa de los
derechos de los ciudadanos, bastante evidentes en el siglo XIX, el modelo que
aqui se califica como gubernativo parte de los principios propios de los estados
democraticos de derecho en que la policia esta para la defensa de un orden
politico que ha de implicar una defensa de los derechos de los ciudadanos,
sobre todo los individuales pero también el resto de derechos
constitucionalmente reconocidos y se basa, como veremos en el capitulo
siguiente, en una separacion de los poderes del Estado que tiene como

consecuencia la sumision del Gobierno al principio de legalidad y el control de
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su cumplimiento por parte del Poder Judicial. Es decir en un estado
democratico actual los derechos han de formar parte necesariamente del orden

politico.

3. La separacién de poderes y la legitimidad del Gobierno como

elementos basicos de una policia que obedece 6rdenes.

El modelo gubernativo configura la policia como un érgano dependiente del
Gobierno que ejerce el poder coactivo legitimo del Estado para asegurar la
correcta aplicacion de la ley. Se enmarca en el contexto de la separacion de
poderes mas estricta. Si, parangonando a Montesquieu, los jueces no son mas
que la boca que pronuncia las palabras de la ley, la policia no ha de ser nada
mas que la ejecutora de los mandatos legislativos, pasados por el tamiz de las
ordenes del Ejecutivo, tedricamente sin poner ni quitar nada. El problema en la
practica lo pueden constituir la intensidad y los limites de estas ordenes
gubernativas. Un diputado de la asamblea constituyente francesa, Rabaut de
Saint-Etienne, explica en el curso de los debates cual ha de ser el estatuto de
la fuerza publica previsto en el articulo 12 de la Declaracion de derechos del
afno 1789 (citado por Loubet del Bayle, 2012, 155): “Ella (la policia) no se ha de
mover por si misma (...) Los ejecutores de la fuerza publica no han de deliberar
en absoluto sobre las 6rdenes que reciben. Deliberar, dudar, rehusar, son
delitos. Obedecer, hete aqui resumido en una sola palabra todos sus deberes.
Un instrumento ciego y puramente pasivo, la fuerza publica no tiene ni alma, ni
pensamiento ni voluntad. Es un arma que permanece suspendida en el templo
de la libertad hasta el momento en que la sociedad que la ha creado demanda
su uso”. Obviamente, en este planteamiento, la sociedad sélo puede solicitar su
intervencion a través del Gobierno, que, por otra parte, no ha de hacer nada

mas que cumplir con los principios revolucionarios y los mandatos del
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legislativo que representa a la nacion soberana en aquellos momentos (la

soberania popular llegara mas tarde).

El seguimiento de las instrucciones del Gobierno y sus representantes
no tuvieron demasiados limites en las primeras versiones historicas del modelo.
Asi, la Cartilla de las Escuadras de Barcelona (antecedente de la actual Policia
de la Generalitat-Mossos d’Esquadra), aprobada por el General en Jefe de la
Guardia Civil el 29 de febrero de 1896%, aun exoneraba de responsabilidad al
miembro del Cuerpo que cumpliera fielmente las o&rdenes recibidas.
Concretamente el articulo 18 establecia. “El Mozo de la Escuadra queda libre
de toda responsabilidad por sus actos del servicio, siempre que haya ejecutado
bien y fielmente las érdenes de su Jefe 6 el cumplimiento de esta Cartilla”. El
texto no deja demasiado poder discrecional a los agentes, ya que los obliga al
cumplimiento estricto de las ordenes, ni tan s6lo en el caso que pudieran
contener mandatos contrarios a derecho, cosa que no dejaba en demasiado
buen lugar el respeto por los principios propios del Estado de Derecho que
formalmente ya existia. Posteriormente, se introduciran limites a esta
obediencia ciega a las 6rdenes, limites que garanticen los principios basicos de
los estados de derecho, entre los cuales figura el principio de legalidad. Se
tratara de garantizar que las autoridades o los mandos de las organizaciones
policiales no puedan emitir 6rdenes validas que vayan contra lo preceptuado
por las leyes, elaboradas en los estados democraticos por los representantes
del pueblo soberano. Esto llevara al establecimiento explicito del principio
segun el cual ningun profesional de la policia estaria obligado a seguir ninguna
orden que sea manifiestamente ilegal como muy bien prescribe para el caso
espanol el articulo 5.1 d) de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de
fuerzas y cuerpos de seguridad. Concretamente establece el precepto: “En
ningun caso la obediencia debida podra amparar 6rdenes que entrafien la
ejecucion de actos que manifiestamente constituyan delito o sean contrarios a
la Constitucién o a las Leyes”. En el caso francés encontramos un principio
similar en el articulo R. 434-5 de la parte reglamentaria del Cdédigo de la

Seguridad interior en que esta incluido el Cédigo deontolégico de la Police

85 Existe una edicion facsimil editada por la Escola de Policia de Catalunya en diciembre de
1990.
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Nationale y la Gendarmerie desde el dia 1 de enero de 2014. De todas
maneras, y en coherencia con la construccién francesa del modelo policial, el
primer articulo del Codigo Deontolégico francés establece el principio de
jerarquia con una gran contundencia. “La autoridad investida del poder
jerarquico toma las decisiones, da las 6rdenes y las hace aplicar. Ella vela para
que sus instrucciones sean precisas y que aporten a aquellos que estan
encargados de ejecutarlas toda la informacién pertinente necesaria para su
comprension. La autoridad jerarquica asume la responsabilidad de las 6rdenes
dadas %». Es muy relevante porque establece como primer parametro de la
deontologia la obediencia a las ordenes de los superiores jerarquicos, de la
misma manera que lo hacia el anterior Cédigo de Etica de la Police Nationale
del ano 1986 (Bernard, 2003). Describe muy bien la filosofia del modelo, la
policia constituye una fuerza de ejecucion y para ello es necesario que sus
miembros cumplan las ordenes correspondientes, que so6lo excepcionalmente,
como prevé el articulo siguiente, en casos de ilegalidad manifiesta “que
comprometan seriamente el interés publico”, pueden ser desobedecidas. La
ubicacién del principio de jerarquia en el primer articulo del cédigo asi como su

contundencia parecen ser una especie de aviso para navegantes.

En el ambito europeo (del Consejo de Europa) el articulo 39 del ya
citado Caddigo Europeo de Etica de la policia, después de recoger el principio
de jerarquia sin la misma contundencia que el texto francés (“El personal
policial debera ejecutar las Oordenes correctamente dictadas por sus
superiores”), establece también la obligacion de resistirse al cumplimiento de
ordenes manifiestamente ilegales. En general, este tipo de preceptos serian
tanto una salvaguarda para los agentes de policia, que no podrian ser
sancionados en caso de desobedecer una orden que les exige llevar a cabo
una actividad ilegal o directamente delictiva, como una garantia también para
los ciudadanos que podrian exigir respeto de la legalidad por parte de los
policias aun en los casos en que estos recibieran ordenes que vulneraran los
mandatos legales. Este es un limite formal relevante para el Gobierno. Otra

cosa muy distinta es hasta qué punto la pretension de no obedecer una orden

86 Vid. el articulo R434-4 del Codigo de Seguridad Interior, el primero que trata del Cddigo
Deontolégico de la Police Nationale y la Gendarmerie (traduccion del autor).
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por considerarla ilegal puede tener éxito en el seno del cuerpo policial y pasar
sin recibir ningun tipo de sancién directa o indirecta, formal o informal. La
policia es wuna institucion fuertemente jerarquizada que tolera mal la
desobediencia a las 6rdenes y mas cuando insinuan una accion ilegal por parte
del mando que las ha emitido. Un policia de base que se posiciona en contra
del cumplimiento de una orden por considerarla ilegal esta poniendo en
evidencia al mando que la ha emitido, que si se entiende que tendria que
conocer la ley, podria llegar a considerarse que esta cometiendo prevaricacion.
De todas maneras, existe el mandato legal y los estados democraticos lo haran
cumplir en caso de tener prueba suficiente de su vulneracion, cosa que no
siempre sera facil por razones diversas. En primer lugar, porque, con
frecuencia, las érdenes especiales no se emiten por escrito, circunstancia que
dificulta la comprobacion posterior de su existencia. En segundo lugar, existe
una gran dificultad para evitar consecuencias indirectas e informales de una
desobediencia a una orden ilegal, ya que en las organizaciones policiales
existen numerosas decisiones internas, que, o bien son discrecionales o bien
son susceptibles de argumentaciones y justificaciones diversas (sucede con
muchos cambios de destino del lugar de trabajo), que pueden utilizarse para
marginalizar a miembros excesivamente escrupulosos de la legalidad. Ademas
los reglamentos disciplinarios internos acostumbran a ser extensos y estrictos,
circunstancia que permite encontrar supuestos para sancionar a los policias
discolos con cierta facilidad. En la medida en que estemos hablando de
estados con democracias en proceso de establecimiento y consolidacion, con
poca cultura y garantias jurisdiccionales, las probabilidades reales y efectivas
de desobedecer una orden se desvanecen, por muy ilegal que fuera aquella.
Es por ello comprensible que con frecuencia las denuncias de irregularidades
por parte de miembros del cuerpo se produce una vez ya se han retirado del
servicio y la organizacion no puede represaliarlos de ninguna manera. Por
ejemplo, el famosisimo estudio (al menos en los Estados Unidos de América)
de Eterno y Silverman (2012) sobre las irregularidades en el proceso de
introduccién de datos en el COMPSTAT en los afios noventa del siglo pasado
se basa en entrevistas a policias retirados que, fuera del alcance de la
organizacion, se sienten libres para expresar que fueron forzados a maquillar

los datos sobre la criminalidad en los afos de implantaciéon del Broken
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Windows Policing (que sera explicado en el capitulo sexto) en la ciudad de

Nueva York.

Esta problematica se da, de hecho, en todos los modelos y la normativa
que exonera a los policias del cumplimiento de érdenes ilegales citada también
es de aplicacion a todos ellos, pero tiene su razén de ser en la dependencia de
la policia del poder politico e intenta moderarla. Por eso se comenta en el

marco de la descripcion del modelo gubernativo.

Sin embargo, llegado este punto es preciso recordar que el articulo 12
de la Declaracion Francesa de Derechos del Hombre y del Ciudadano
establecia que la finalidad de la fuerza publica tenia que ser la proteccion de
los derechos y que debia actuar en beneficio de la comunidad y no de aquellos
que la dirigian. Teodricamente este mandato, como tal, practicamente
generalizado en los estados de derecho actuales, tiene ya que moderar los
impulsos politizadores (en sentido partidista) del gobierno de turno. De hecho,
hay que interpretar, en el marco de la doctrina constitucional liberal, que tanto
el ejercicio de los derechos como lo que es beneficioso para la comunidad lo
establece la ley, elaborada por el representante de la soberania. Esta
consideracion ya limita notablemente el poder del Gobierno a la hora de decidir
intervenciones policiales, ya que tendra que ceiirse a lo previsto por la ley.
Esta vinculacion a la ley, que en los primeros decenios posteriores a las
revoluciones liberales no significara mucho, puesto que las leyes eran pocas y
generales (muy interpretables), y las garantias efectivas de los derechos en
forma de recursos jurisdiccionales efectivos brillaban por su ausencia. Sin
embargo, el paso del tiempo y la progresiva consolidaciéon del Estado de
Derecho, otorgaran una mayor peso y presencia a la ley, las garantias iran
adquiriendo mas relevancia y todo junto tendra un sentido limitador de la
capacidad de decision del ejecutivo. Los derechos de los ciudadanos se iran
ampliando asi como sus garantias jurisdiccionales concretandose, los estados
democratizandose y el sentido inicial de la policia gobernativa modificandose
sustancialmente, siguiendo mejor el mandato del articulo 12 del texto
revolucionario. En un escenario actual de un pais basicamente democratico el

modelo gubernativo significa que la policia tiene como finalidad la proteccion de
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los derechos vy las libertades de los ciudadanos (como establece, por ejemplo,
el articulo 104 de la Constitucién espafola vigente), que esta bajo las 6rdenes
del Gobierno que tiene una legitimidad y una responsabilidad democraticas. Es
decir que el Gobierno ha sido elegido directa o indirectamente por la poblacién
y que, en caso de no satisfacer las expectativas de los ciudadanos, puede, en
primer lugar, ser cuestionado en via parlamentaria, con acciones que podrian
implicar responsabilidades politicas graves, ser reemplazado en el proximo
proceso electoral y siempre controlado a nivel jurisdiccional. Visto asi, no se
detecta en el modelo nada que pueda ser calificado de autoritario 0 no
democratico. El proceso democratico de constitucion del Gobierno legitima el
seguimiento de sus directrices por parte de la policia, siempre que se
mantenga dentro del marco de la Constitucion, la ley y el resto del

ordenamiento juridico.

Ahora bien, el peso de la influencia del Gobierno significara siempre una
cierta amenaza que introducira cierta tensién entre el seguimiento de las
politicas y directrices del Gobierno y el respeto por los derechos de los
ciudadanos. La idea muy presente en este modelo de la policia como 6rgano
de poder del Estado favorecera que pueda aparecer la idea de la razén de
Estado como un argumento que legitime actividades mas alla de los principios
y las garantias constitucionales. No faltan ejemplos de esta situaciéon en
muchos estados que siguen el modelo de policia gubernativa. El caso de los
Grupos Antiterroristas de Liberacion (GAL)® en Espafia constituyd un buen
ejemplo de como las érdenes del Gobierno pueden llevar a poner en peligro la
defensa de los derechos®. De todas maneras, el resultado final con el
procesamiento y condena incluso de un antiguo ministro del interior acabaron
mostrando una cierta capacidad de los instrumentos del modelo para controlar

a la policia y sus responsables politicos.

87 Los Grupos Antiterroristas de Liberacién (GAL) fueron grupos parapoliciales (se demostrd en
via jurisdiccional que miembros de los cuerpos policiales del Estado habian participado directa
o indirectamente en sus acciones) que practicaron lo que se ha denominado «guerra sucia»
contra la organizacién criminal ETA y su entorno durante los afios ochenta del siglo pasado.

8 Vid. Sentencia del Tribunal Supremo 2/1998, de 29 de julio.
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La policia es concebida como un érgano de seguridad, de proteccion del
sistema politico, de garantia de la aplicaciéon de las reglas que el sistema
establece . Este planteamiento no afecta Unicamente a las policias
permanentes, estables y mas o menos profesionales, sino también a las
voluntarias y no permanentes, integradas por ciudadanos de a pie, que también
siguen perfectamente este rol. Es el caso muy notorio de la Milicia Nacional
espanola, creada por la Constitucién de Cadiz (arts. 362 y ss.) que incluia entre
sus competencias funciones propias de la policia como la proteccion de
personas y bienes, la persecucion de malhechores o la conduccion de presos y
detenidos. Pero, al mismo tiempo, era una institucion claramente identificada
con la defensa del orden politico establecido por la Constitucion de Cadiz
(Ballbé, 1983; Morales, 1988). Como reaccion a ello, Fernando VII promovié la
creacion de un cuerpo de voluntarios afin a sus planteamientos también con

funciones policiales, los Voluntarios Realistas (Ballbé, 1983; Morales, 1988).

Visto asi el rol de la policia en este modelo, unicamente como un 6rgano
de mantenimiento del orden politico, sin mas complementos ni matizaciones, es
comprensible que sea un modelo que pueda ser atrayente para sistemas
politicos no demasiado democraticos. De hecho un sistema autoritario, si
quitamos las referencias a la libertad (o si ésta se mantiene a un nivel abstracto
pero sin efectos practicos) y los controles jurisdiccionales estrictos, ya hemos
visto que se siente muy comodo con un cuerpo de policia de este tipo, que
obedezca ciegamente sus o6rdenes. Obviamente también es un modelo
atrayente para las democracias débiles con constituciones nominales o

semanticas (siguiendo la clasificacion de los tipos de Constitucién de

8 Es significativo que en los primeros regimenes liberales del siglo XIX espanol, el responsable
provincial del orden publico (y, por tanto, de las fuerzas encargadas de imponerlo) recibia la
denominacion de “jefe politico”, figura establecida por la misma Constitucion de Cadiz (art. 324)
y cuyas facultades fueron establecidas por el Decreto de 23 de junio de 1813 (Morales, 1988),
cosa que ponia énfasis en su caracter de 6rgano ejecutor del Gobierno y de garante del orden
politico. Aunque Fernando VIl suprimio las estructuras derivadas de la Constitucién de Cadiz, el
trienio liberal los volvid a restaurar, y ,en todo caso, el modelo policial de Fernando VIl no se
alejaba del de policia gubernativa, sino que lo aproximaba a su version mas autoritaria, ya que
entre las funciones de los Tribunales de Seguridad Publica, que tenian competencias policiales,
estaba “descubrir, sorprender y sujetar” a los que osada y temerariamente hablen mal del Rey,
de las personas reales del Gobierno asi como a los divulgadores de doctrinas anarquicas y a
los defensores de los decretos que restringian la soberania real (Morales, 1988).
Posteriormente los jefes politicos volvieron a estar presentes como responsables de la
administracioén provincial.
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Loewenstein, 1986), ya que permite controlar politicamente el uso de la fuerza

con mucho margen de discrecion por parte del Gobierno y configura la policia

como un cuerpo aislado de la sociedad.

4. La ley como referencia normativa legitimadora y la tensién

con el mantenimiento del orden establecido.

La ley, que representa los mandatos establecidos por el poder legislativo,

constituye un elemento fundamental de este modelo. Aunque ya se ha citado la

importancia de la ley en la actuacion de la policia en general, la especial

trascendencia que tiene para este modelo hace aconsejable revisar lo dicho en

el capitulo segundo y profundizar en los motivos de la importancia de la ley en

la funcién policial (Guillén, 2012) :

a)

En primer lugar, los principios que regulan la separacién de poderes en un
estado de derecho asi lo prescriben, el poder ejecutivo y, por tanto, la
policia como un érgano dependiente del mismo, han de seguir y respetar
aquello que ha prescrito el poder legislativo que representa a la poblacion.
Este principio tendra mas o menos fuerza en la medida en qué el Gobierno
sea investido en sede parlamentaria o venga legitimado por una eleccion
directa de su presidente o jefe por parte de la poblacion (sistemas
presidenciales o semipresidenciales). En el segundo caso, la legitimacion
popular directa del ejecutivo puede mitigar un poco el papel de la ley,
dejando mas espacios a la normativa gubernamental, pero, en todo caso, la

ley siempre vinculara al poder ejecutivo y, por tanto, a la policia.
El cumplimiento estricto de la ley convierte a la policia en ejecutora de las
ordenes de un tercero y desprovee a sus intervenciones de todo poder

decisorio, tal como preconizaba el diputado de la asamblea constituyente
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francesa en el ano 1791 (aunque en aquel discurso no quedaba claro si la
referencia a la sociedad como origen de las 6rdenes dirigidas a la policia se
referia a los mandatos del legislativo o a las érdenes gubernamentales),
cosa que garantiza una cierta igualdad en su aplicacion o, al menos, la
protege de la arbitrariedad o de la acusacion de actuar de manera arbitraria,

despersonalizando en gran manera sus actuaciones.

Es frecuente que las intervenciones policiales impliquen limitacion de
derechos de los ciudadanos. Estas limitaciones en un estado de derecho se
han de establecer a través de ley formal, elaborada por el Parlamento,
siguiendo las bases establecidas por los representantes de la poblacion.
Las unicas restricciones de derechos aceptables son aquellas que los
mismos ciudadanos, a través de sus representantes, han establecido en
forma de ley. Si la policia se cifie a las prescripciones legales, las
restricciones de los derechos de los ciudadanos que son objeto de sus
intervenciones se llevan a cabo bajo la total legitimidad del sistema. En
sentido opuesto, una limitacion de derechos sin base legal se convierte en
ilegitima, ya que no goza de la aceptacion indirecta de la ciudadania, por
tanto, es inaceptable y, en consecuencia, puede ser objeto de recurso
jurisdiccional. La aplicacion de ley se convierte, en consecuencia, en la

defensa y el respeto a los derechos reconocidos por el sistema.

La misma creacién de la policia asi como la atribucién de sus funciones se
llevara a cabo a través de ley, con lo cual se garantiza una intervencion del
Parlamento, un érgano diferente del Gobierno de quien depende, a la hora
de configurar las pautas basicas que han de seguir las organizaciones
policiales. Aunque en las democracias parlamentarias modernas, los
sistemas de partidos pueden convertir a los parlamentos en correa de
transmision de los gobiernos (principalmente en el caso de partidos con
mayoria absoluta en el Parlamento) siempre supone algun tipo de control en
ningun modo desdefable. Por mucho que los gobiernos puedan forzar las
intervenciones policiales por la via de hecho (parecen tener una tendencia
natural a hacerlo), la definicion legal de las funciones de la policia, del

funcionamiento de la misma organizacion y de los procedimientos a seguir
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significan un freno importante de la accion gubernativa y facilitan una
influencia, por minima que sea, de los representantes de la poblacion en la
configuracion de los servicios de policia. Si la ley no atribuye una
determinada funcién a la policia o establece una determinada estructura
para su organizacion, un incumplimiento de estos mandatos por parte del

Gobierno puede ser objeto de recurso y de sancion judicial.

En este contexto, sin un seguimiento formal de la Ley, el modelo queda en
nada, sin ningun tipo de legitimacion ni justificacion. Por el contrario, un
seguimiento estricto de los mandatos legales legitima al ciento por ciento,
desde el punto de vista juridico, las intervenciones policiales. Ahora bien, ya se
ha visto que no es factible, a efectos practicos, una aplicacién estricta de la ley,
ya que el trabajo policial posibilita y en algunos casos requiere una cierta
discrecionalidad en las actuaciones de la policia, incluso para hacer efectivos
los objetivos de la ley (el ejemplo citado en el capitulo segundo de la detencién
aplazada de alguien buscado por la justicia a fin y efecto de garantizar su
efectividad es claro al respecto). Habra que plantearse, pues, hasta qué punto
el modelo acepta la discrecionalidad en las actuaciones policiales. Es decir, si
el cumplimiento de la ley es uno de los pilares basicos que legitiman a la policia
aunque ésta dependa del Gobierno (0 quizas a causa de ello) y parece que un
buen ejercicio de la funcion policial precisa de una cierta discrecionalidad en la
aplicacion de la ley hay que plantearse donde esta el limite a partir del cual la
policia pierde su legitimacion a los ojos del modelo. No se puede dar una
respuesta univoca al respecto y aqui se empezara a vislumbrar la extrema
flexibilidad del modelo en la practica. La aceptabilidad de la discrecionalidad en
la aplicacion de la ley por parte de la policia dependera en este modelo de

diversos factores.

En primer lugar, en la medida en que el modelo desee mantener la
neutralidad en relacion a las situaciones que pueden alterar la seguridad,
intentara cefirse a los mandatos legales, no asumiendo ninguna
responsabilidad en la gestion de los problemas de fondo. En casos de
situaciones de conflicto puede ser una opcion para el Gobierno que la policia

se limite a la aplicacion de la ley, interviniendo cuando se producen
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infracciones o delitos y no cuestionandose las razones que los facilitan o
provocan. La policia adopta el rol de arbitro, de tercero que no toma partido y
que actua para restablecer la legalidad. En este caso el poder de discrecion no
es alto, viene marcado por un seguimiento estricto de la legalidad, que
constituye ,en el fondo, una opcién politica. Puede ser una alternativa en
épocas de gran estabilidad politica o un intento (normalmente vano) de

ahuyentar la critica politica de las intervenciones de la policia de orden publico.

En segundo lugar, la posicion mas o menos central que tenga el
mantenimiento del orden y qué se conciba como orden tendran influencia en la
amplitud de la discrecionalidad de la policia. En este modelo el mantenimiento
del orden politico tiene siempre mucha relevancia (Gleizal, Gatti-Domenach y
Journeés et al., 1993; Bertaccini, 2009; Loubet del Bayle, 2012). De hecho, el
modelo se construye pensando muy directamente en la policia como érgano de
garantia del orden establecido. En la medida en que se considere que este
orden esta mas o menos directamente relacionado con la ley, hemos visto que
la discrecionalidad puede ser reducida, ya que el orden se garantiza aplicando
la ley, con lo que una discrecionalidad excesiva puede apartar al agente de
policia de su finalidad: el mantenimiento del orden mediante la aplicacién
estricta de la ley (Willhem, 2011). Si, en cambio, se tiene un concepto mas
material del orden, la situacion puede cambiar notablemente, mas alla de los
mandatos legales hay que distinguir dos supuestos que se pueden diferenciar
con una cierta nitidez, que en ambos casos posibilitan una considerable
discrecionalidad de los agentes de policia (o de las autoridades y mandos que

deciden las estrategias de intervencion).

Como primera hipoétesis se puede identificar el orden al mantenimiento
del cual ha de contribuir la policia con el orden politico formal, con mayusculas
(el sistema politico). En este caso, puede haber una cierta relajacion de la
exigencia estricta de aplicacion de la ley ante pequefas incidencias sin
trascendencia politica, a favor de actuaciones que puedan contribuir a no
complicar situaciones conflictivas que podrian acabar afectando el orden
politico y reservar las intervenciones mas duras, mas extremas, con mayor uso

de la fuerza a aquellas situaciones que puedan poner en peligro el sistema
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politico, con independencia de las prescripciones legales. Asi, delante, por
ejemplo, de manifestaciones publicas muy numerosas que cuestionan la
legitimidad del sistema, en funcion de qué actuacién se considere mas
adecuada para la conservacion y subsistencia del régimen politico, puede
resultar mas apropiada una intervencion policial que tienda a la contencién o
una mas contundente que impida a los manifestantes subvertir el orden politico
por medio de la fuerza. Por ejemplo, si se analiza las intervenciones policiales
que tuvieron lugar en Francia en los continuados desoérdenes (durante
aproximadamente 20 dias consecutivos) en las banlieues de muchas de las
principales ciudades francesas el mes de noviembre de 2005, se podra
observar este intento de modular la intervencion policial en funcién de las
consecuencias politicas que la misma pudiera tener. Aunque los incidentes de
orden publico fueron muy graves, la intervencion policial, que incluyé algunas
intervenciones contundentes para visibilizar la presencia del Estado, nunca
intentd su supresidn y represion total, hasta las ultimas consecuencias.
Posiblemente porque la fuerza a emplear hubiera tenido que ser muy grande y
las consecuencias para el sistema politico imprevisibles. En estos supuestos,
las prescripciones legales, que no serian determinantes, se utilizarian para
justificar las intervenciones finalmente llevadas a cabo, teniendo en cuenta que
normalmente la ley proscribe las manifestaciones violentas y que también
puede justificar una intervenciéon pusilanime de cara a facilitar el ejercicio del

derecho de manifestacion, dependiendo de como se interprete.

Si se abandona el ambito de la estabilidad politica con mayusculas, se
puede concebir el orden en sentido mas social, mas cotidiano, sin dejar de
tener en cuenta, en cualquier caso, las debidas consideraciones politicas. En
este supuesto, se puede plantear que la policia solo tenga que aplicar
efectivamente la ley cuando un incidente concreto altere la tranquilidad social
en el sentido que provoque reacciones de personas clave en la comunidad,
altere la percepcion de seguridad o perturbe de alguna manera la tranquilidad o
el status quo. En esta perspectiva, la policia aplica muy poco la ley, ya que sdlo
lo hace cuando es absolutamente necesario, con lo cual el grado de
discrecionalidad es muy amplio. En el fondo, bajo este prisma, la policia no

tiene realmente como funcién la aplicaciéon de la ley, sino que vigila para
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detectar si hay incidencias que puedan perturbar la tranquilidad. Se trata de la
estrategia calificada por Wilson (1968) como estilo vigilante (watchman style) o,
si se prefiere, vigilantismo®. En esta versién del modelo la policia sélo ha de
intervenir en el caso de que una no intervenciéon fuera mas perjudicial tanto
para la policia como para la seguridad de la sociedad, y normalmente siempre
de manera reactiva. Asi, la policia lo que haria es supervisar que los equilibrios
que garantizan la tranquilidad social no se alteran, interviniendo (aplicando la
ley) solo si sufren afectaciones. Una pelea entre personas de raza negra
(gitana, o inmigrantes econémicos®’, dependiendo del contexto de que se trate)
en un barrio marginal puede no ser un incidente que merezca la intervencion de
la policia, ya que dificilmente sera un tema que afecte el devenir de la ciudad.
Muy posiblemente nadie (relevante) se interesara por un incidente de este tipo
(ni los mismos interesados recurriran a la policia para que lo resuelva) y
decidirse a intervenir puede resultar problematico incluso por el mal
recibimiento que puede tener la policia entre los miembros de estos colectivos
(Wilson, 1968). Desde este punto de vista, la intervencion puede alterar mucho

mas la tranquilidad que la pasividad o la negacion de la intervencion.

Existe una importante excepcion, en el caso que los negros, gitanos o
inmigrantes econdémicos estuvieran politicamente organizados (o hubiera
organizaciones que les dieran apoyo) y pudieran reclamar que la no
intervencion de la policia era un sintoma de racismo, de discriminacion contra
ellos. En este caso, la intervencion seria necesaria para evitar un
cuestionamiento de la inaccién de la policia