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Segunda parte
La experiencia de la inseguridad en la ciudad actual.

Las consecuencias del cambio social en las politicas puablicas
de seguridad y en el trabajo policial.



Hace tiempo que venimos constatando que la seguridad se esta situando en el centro de
buena parte de los debates publicos, debates en los que términos como miedo, conflicto,
delincuencia o inseguridad se utilizan, no pocas veces, con mas oportunismo que
oportunidadl. Creo que no es casual esta insistencia en la seguridad y en todo lo que
tiene que ver con ella. Este interés coincide con las criticas y los retrocesos que esta
sufriendo el Estado del Bienestar. Es por ello que es necesario ofrecer respuestas
inteligentes a los problemas de inseguridad y a las demandas de seguridad que no se

agoten en pedir u ofrecer juicios mas rapidos, penas mas duras o mas policia.

Que los temas de la seguridad y la inseguridad estén siempre de actualidad tiene que
ver, seguramente, con el hecho de que las demandas de seguridad, que generalmente
aparecen cuando han fallado los sistemas tradicionales de proteccidon, son bastante mas
dificiles de satisfacer que cualesquiera otras que se planteen, lo cual facilita, a su vez,
poner en aprietos al poder publico por medio de su formulaciéon. También hace tiempo
que las amenazas y la seguridad han dejado de ser asuntos territoriales en el sentido
estricto del término y ante esta realidad, los Estados, que siguen funcionando en base a
logicas territoriales, se muestran perplejos y desbordados. Es decir que estas demandas
se dirigen a los Estados en un momento histérico en el que éstos experimentan si no la
total incapacidad, si la pérdida de capacidad de gestionar muchos aspectos de la vida

social. Quizas, esta “moda de la seguridad” tenga que ver con esto: en un momento en el
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que el Estado se muestra cada vez mas fragil en lo econémico y en lo social, la
oportunidad estd en campos como la seguridad, un tema convertido en nuevo

aglutinante ideologico de nuestro tiempo®.

Aunque el discurso de la seguridad atraviesa todos los dmbitos de la existencia humana
y ya parece no haber ningin ambito que pueda evitar los llamados ‘“andlisis de
seguridad”, no es menos cierto que la preocupacion por la seguridad en nuestra sociedad
es una preocupacion eminentemente urbana, centrada en la ciudad. De aqui que las
imagenes sobre la ciudad, en tanto que representaciones sociales que dirigen la

reflexion, el discurso y la accion, tengan un valor fundamental.

Antes de dar cuenta de los rasgos de una nueva configuracion de la geografia urbana y
de sus implicaciones en materia de seguridad, hay que reparar en la constante actualidad
que mantiene el tema de la seguridad en las ciudades, y para hacerlo conviene tener bien
presente el antiguo —aunque actual— debate sobre las imagenes de la ciudad, un debate
entre los que piensan que la ciudad y lo urbano es caos, desorden, crimen y pobreza, y
entre los que piensan diferentemente. Por los motivos antes apuntados, el ejercicio no es
baladi, especialmente para las personas interesadas en la seguridad, porque se trata de
un debate que contiene, precisamente, muchas referencias a lo que hoy calificamos

como problemas de inseguridad.

Jaume Curbet, uno de los tedricos de la seguridad mas relevantes en nuestro pais, hace
referencia a la ciudad como “habitat de la (in)seguridad™. Zygmunt Baumann llama la
atencion sobre la paradoja que supone el hecho de que las ciudades, que fueron
construidas inicialmente para proporcionar seguridad a todos sus habitantes, se las
asocie actualmente mas con el peligro que con la seguridad®. Por otro lado, estudiosos
de la ciudad y la seguridad, como Sophie Body-Gendrot, se preguntan si el miedo

acabar por destruirla’.
Hoy, incluso ante el avance de la urbanizacion al que me referiré més adelante, esa

tradicidén pesimista que traslada una percepcion negativa de la ciudad, centrada sobre

todo en riesgos y amenazas, se ha vigorizado. Conviene estar prevenido ante ella
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distinguiendo entre los problemas en las ciudades —muchos de los cuales son de la

sociedad en general— de los problemas de las ciudades.

En general, las advertencias contenidas en los gritos amargos sobre la ciudad hacen
referencia a los riesgos que ésta supone para la vida social y para la humanidad misma.
Son de sobras conocidas: insalubridad, contaminacion, ruido, suciedad,
desorganizacion, descomposicion de la familia y de la comunidad; conflicto, desorden,
delincuencia, amoralidad, vicio, perdicion; pobreza, segregacion, explotacion, dualidad
social. En general, el discurso negativo sobre la ciudad va en paralelo a valoraciones
positivas de los ambientes no urbanos, del campo y de la vida rural, en los que, a veces,
se sittian las raices y los valores tradicionales que fundan la pretendida nacion frente a la

mezcla y el mestizaje representado desde siempre por la ciudad.

Horacio Capel ha estudiado en profundidad esta tradicion pesimista sobre la ciudad y
nos advierte que muy temprano, en la misma Biblia, ya encontramos los primeros
antecedentes de dicha visién negativa®. En ella, Jerusalén y otras ciudades de la época
aparecen como refugio para todos, pero también como lugares de perversion. Sodoma y
Gomorra son la referencia mas clara de esta tradicion: segiin la leyenda, fueron
destruidas por albergar el vicio y la degradacion. Como es sabido, estos antecedentes
antiurbanos fueron recogidos por todos los autores del pensamiento cristiano posterior,
tanto religiosos como moralistas de todas las épocas, y tuvieron continuidad en el
tiempo hasta llegar a nuestros dias a través de la tradicidn clésica, el Renacimiento, la

[lustracion y el Romanticismo.

Desde luego, no todas las posiciones en contra de la ciudad son iguales y es necesario
distinguir las criticas que se dirigen a la misma esencia de lo urbano de otras mas

matizadas.

Desde las posiciones mas criticas —las mas romanticas, las mas conservadoras—, la
solucion de los problemas sociales pasaria por detener e incluso invertir el proceso de
urbanizacion, para refundar la cohesion social en el sistema de relaciones tradicionales,
propio de las sociedades rurales, basado en el conocimiento mutuo mas directo, en la

solidaridad y en el control comunitario. Diferentes son las criticas que se han realizado
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desde posiciones que, aun reconociendo las ventajas de la vida urbana, denuncian
aspectos problematicos de ella. Entre ellas estdn, por ejemplo, las de médicos,
arquitectos y urbanistas del siglo XIX, como Ildefonso Cerdd quien, a pesar de que
reconocid en la Barcelona de su tiempo la existencia de “abismos horrorosos”,
desarrolld su teoria general de la urbanizacién para guiar una reforma urbana que,
incluso a pesar de algunas de sus consecuencias negativas, como la concentracion,
permitié el desarrollo de una sociedad nueva. Del mismo tipo son, ya en siglo XX,
criticas como la de Lewis Mumford, uno de los intelectuales con mas influencia en el
pensamiento urbanistico contemporaneo, porque sin perjuicio de pensar la ciudad como
crisol del avance civilizatorio, no dejoé de reconocer en el mismo crecimiento urbano las

condiciones para el fin de la ciudad misma.

Desde luego, no es razonable negar la existencia de problemas en las ciudades, ni
minimizar la gravedad de algunos de ellos. Los ha habido siempre y no parece que
vayan a dejar de existir en un futuro méas o menos préximo. Sin embargo, cuando se
hace referencia a los problemas urbanos, en primer lugar hay que tener presente de qué
tipo de ciudad se habla, porque en los sistemas urbanos hay notables diferencias tanto
de dimension o de escala —hay ciudades pequefias, medianas y grandes ciudades—
como cualitativas, de naturaleza. Las transformaciones sociales y espaciales acaecidas a
propésito de las revoluciones industriales cambiaron muchos aspectos urbanos y, entre
los més destacados, los de cardcter morfologico. Los avances en materia de transportes,
sobre todo por la difusiéon del uso del automdvil en el siglo XX, explican la
suburbanizaciéon, la ciudad dispersa, la ciudad difusa, la ville eparpillée, la
contraurbanizacion, la ciudad-region y el daily urban system, o sistema urbano de
movimientos pendulares entre la residencia y los lugares de trabajo. Y con las nuevas
tecnologias de la informacién y la comunicacidon, que han supuesto un cambio
cualitativo en el campo de la interrelacion a distancia, hay quien habla de Telépolis, una
nueva forma de organizacién social concretada en algo asi como en una ciudad
desterritorializada. Desde luego, la vida en cada uno de estos tipos de ciudad no es
igual, ni los problemas que pueden aquejar a sus habitantes son necesariamente de la

misma naturaleza, en particular los que tienen que ver con la inseguridad.
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Por otro lado, en relacion con el contenido de las criticas, conviene precisarlo con rigor,
porque, como ya se ha apuntado, hay que distinguir entre los problemas de las ciudades,
es decir los que son propios de estas formas especificas de organizacidn del habitat y la
existencia social, de otros problemas que, a pesar de que se manifiesten con mas nitidez
en las ciudades porque son mas visibles a causa de la concentracion de personas y
actividades, son problemas que afectan a la sociedad en su conjunto, es decir son

problemas sociales en la ciudad.

La segregacion, la pobreza, la exclusidn, la violencia, la injusticia no son patrimonio
exclusivo de la ciudad ni de lo urbano. Son la consecuencia de la extension, a escala
planetaria, de un determinado tipo de relaciones sociales. Si su denuncia es mas
frecuente en las ciudades puede deberse, como se ha dicho, a que la concentracion de
personas y actividades agudiza los efectos de estos fenomenos, pero también al hecho

de que los observadores mas criticos y comprometidos viven y trabajan en ellas.

Por otra parte, cuando se hace referencia al anonimato y a la alienacién como rasgos
distintivos de una vida urbana entregada al mercado y a la dominacion de los medios de
comunicacion, no puede olvidarse que en ningun otro lugar hay tantas posibilidades de
informacion y de eleccién como en las ciudades, desde siempre menos sometidas a los
poderes tradicionales —como la iglesia, los mayores o las costumbres— que los ambitos
no urbanos o rurales. En estas zonas, donde pasar inadvertido es ciertamente mas dificil,
el control comunitario y social es mucho més estrecho que en las ciudades, pero ello,
como se sabe, no siempre es lo que mas conviene a las personas, especialmente cuando
¢stas deciden llevar a cabo sus planes de vida sin someterse a las convenciones y a las
conveniencias establecidas en su entorno. Desde luego, los comportamientos desviados
o simplemente discordantes se identifican mejor en estos lugares, porque toman
relevancia con mas facilidad, pero también tienden a generar mas inseguridad. Sin
perjuicio de reconocer que, tal y como denuncian las visiones mas pesimistas sobre la
ciudad, el anonimato dificulta el control de los comportamientos, no puede obviarse el
hecho de que el mismo anonimato ha sido reivindicado desde posturas mas optimistas
que valorizan la ciudad como un espacio de libertad para las personas y sus ideas, que
pueden ser enunciadas y reivindicadas en mejores condiciones que en el campo.

Ademas, los preocupados por la falta de control sobre la poblacién deben tener en
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cuenta que hoy conocemos posibilidades de control sobre los comportamientos y las
costumbres de la gente que son infinitamente mds potentes que hace unos afios y que,
por ejemplo, practicas como la videovigilancia estan realizando, de forma muchas veces
preocupante, aquel ideal pandptico que aspiraba a controlar la sociedad en su conjunto,

también la rural’.

Finalmente, en relacion a los peligros de desorganizacion social y de amenaza del orden
establecido que se presentan como propios de la ciudad, hay que admitir que,
efectivamente, los mencionados en el parrafo anterior serian factores que coadyuvarian
a la contestacion social y a las reivindicaciones, que pueden llegar a hacerse de manera
traumatica. Sin embargo, hay que preguntarse si estas cuestiones constituyen un
problema, por qué y para quién, y hay que tener bien presente que las exigencias en
materia de seguridad y las denuncias sobre inseguridad no son una constante observable
en todas las ciudades por igual, sino que cambian en funcidn del lugar y del tiempo.
Como afirman Henrique Thomé y Diego Torrente, en este campo de la seguridad,
asuntos que hasta hace relativamente poco eran criticos, como el abastecimiento de
alimentos o agua, hoy, al menos en las ciudades occidentales, han dejado de serlo y no
se contemplan amenazas relacionadas con ellos®. Por otro lado, la inseguridad no se
manifiesta por igual, ni en relacion con los mismos fendémenos ni en la misma
intensidad, en todas las zonas de una misma ciudad. Del mismo modo que situaciones
que para los habitantes de una ciudad como Barcelona o Madrid puedan ser horrorosas
pesadillas de inseguridad, pueden ser suefios inalcanzables para ciudadanos de

. . ;. 9
determinadas ciudades como Nueva York, México, Caracas o Bogota”.

Una de las amenazas mas sefialadas por esta tradicion pesimista de la ciudad es la
pobreza. En los discursos de dicha tradicion se hace referencia al aumento de la pobreza
en la ciudad y, con ella, la de la ignorancia, la enfermedad y la pérdida de vitalidad.
Nuevamente hay que sefialar que, efectivamente, es innegable que la ciudad ha atraido
desde siempre a los desposeidos de toda procedencia, tanto de otras ciudades como de
los entornos no urbanos, y que siguen habiendo pobres en nuestras ciudades. Aun asi,
hay que insistir en que también hay pobres, y mas, en los espacios considerados rurales,

especialmente en los paises menos desarrollados, donde la poblacién rural es mayor.
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Los argumentos para desmontar estas tesis son contundentes. Respecto de la ignorancia
que se asocia a la pobreza, basta decir que la ciudad ha acogido siempre a las personas
con mas instruccion y mas educacion, y ha albergado y promocionado la produccion de
conocimiento y de cultura. En referencia a las imagenes negativas sobre la enfermedad,
tan comunes en el siglo XIX, es suficiente con repasar las estadisticas sobre esperanza
de vida para concluir que los entornos urbanos, a pesar de los problemas ambientales y
de salubridad que sin duda presentan, son mas saludables porque han recibido,
precisamente, la atencion de las clases mas instruidas que en ella viven: médicos,

higienistas y urbanistas, entre otras.

Siempre ha habido pobres en la ciudad, y los seguird habiendo. Los resultados de la
gestion de la pobreza y la exclusion social dependeran del proyecto politico en el poder
pero, en todo caso, incluso en momentos como los actuales en los que el desempleo y la
precariedad laboral avanzan, la ciudad sigue atrayendo poblacidn que busca la mejora
de sus condiciones de vida, ya sea a través del empleo, de la educacion o de la salud. En
este punto, conviene recordar que la poblacion mas expuesta a la pobreza y la exclusion
es la inmigrada. En no pocas ocasiones, las descalificaciones de la ciudad han consistido
en presentarla como un sumidero de miseria, de marginacién y de “lo peor” de cada
pais; conviene recordar al respecto que esta capacidad de atraccion también ha sido
valorada positivamente desde el momento en que la inmigracion ha podido contribuir al

progreso econdmico y social de la ciudad.

A la hora de establecer relaciones entre la pobreza y la marginalidad, por un lado, y el
desorden y el delito en la ciudad, por otro, tan reduccionista y desacertado resulta
establecerlas de manera automatica e inequivoca como negar que el acceso diferencial a
recursos materiales y de educacidén determina las posibilidades de que las personas
desarrollen conductas ilegales o incivicas. Desde antiguo se sabe que entre los
declarados culpables por la Justicia, abundan los pobres y los pertenecientes a
determinados grupos sociales'’. Ahora bien, si se reconoce que las condiciones para que
se reproduzca el desorden y la delincuencia son consecuencia de las decisiones que se
toman en el marco de un determinado proyecto de sociedad, no hay razén para pensar
que dichas condiciones no puedan cambiarse por medio de la inclusién de la seguridad

en las politicas urbanas, en aquéllas especificamente dirigidas a mejorar la convivencia
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ciudadana, a pesar de que, como veremos mas adelante, los gobiernos locales no estan
en la mejor disposicion ni tienen todas las claves para resolver ciertos problemas que,
por su naturaleza, son competencia de instancias politicas superiores o tienen su origen

. .y, . . 411
en otra dimension territorial .

Pero hay, efectivamente, problemas especificamente urbanos, problemas de las
ciudades, que fundamentalmente derivan de la concentracion de personas y actividades
en espacios relativamente reducidos. Habitualmente se sefialan tres. Por un lado, la
enorme concentracion de energia que requieren, y la consiguiente cantidad de residuos
que generan. En segundo lugar, los problemas relacionados con el transporte,
especialmente graves cuando la oferta de transporte publico es insuficiente y de escasa
calidad, lo cual so6lo puede explicarse desde la valoracién cultural del transporte
privado. Como también se verd en esta segunda parte de la Tesis, el uso del automovil
privado ha contribuido decisivamente a la transformacion de la ciudad y de la vida en
ella: se han formado extensas dreas suburbanas, la vivienda se ha separado del trabajo,
han aparecido centros comerciales en las periferias y se han configurado nuevas
jerarquias urbanas a partir de carreteras y autopistas. Con todo, los problemas de
contaminacion, de congestion circulatoria en espacios centrales y de segregacion de
espacios periféricos a consecuencia del trazado de vias de comunicacion cuya capacidad
se ve continuamente sobrepasada son graves en muchas ciudades. En tercer lugar, el de
la vivienda es un problema eminentemente urbano que afecta, sobre todo a la poblacién
joven. La mala calidad de la vivienda y su elevado precio son una constante en las
criticas mds negativas de la ciudad. Aun asi, conviene recordar que los estandares
habitacionales han mejorado muchisimo en los tltimos decenios y aunque todavia hay
carencias importantes en determinados sectores urbanos, como el caso de determinados
nucleos histdricos o de poligonos periféricos en los que se concentra la poblacion de
mas edad o la inmigracion, las ciudades siguen acogiendo a mds personas en cada vez

. .. 12
mecjores condiciones “.

En este punto, haciendo referencia a los problemas especificamente urbanos como los
que acabo de sefialar, es necesario llamar la atencion sobre el hecho de que tanto éstos
como la inseguridad ciudadana son consecuencia de nuestro modo de vida, expresion,

en ultima instancia, de nuestros propios intereses. Desde este punto de vista, como

150



La experiencia de la inseguridad en la ciudad actual
Las consecuencias del cambio social en las politicas publicas de seguridad y el trabajo policial

afirman Ifigo Ortiz de Urbina y otros autores, la identificacion de la ciudad con la
inseguridad no sdlo seria paraddjica desde el punto de vista historico, pues “muchas de
las caracteristicas que convierten a las ciudades en lugares tendencialmente inseguros se
relacionan con aspectos de nuestro modo de vida a los que no queremos renunciar”"”.
Coémo explicaré mas adelante, la sociedad actual, aunque sea como consecuencia no
querida, ha creado las mejores condiciones para la comision de infracciones penales,

pues ha dado lugar a un aumento exponencial de las oportunidades de encontrar objetos

;L. . . , 14
y victimas en situaciones cada vez mas vulnerables .

Esta segunda paradoja conecta directamente con otra muy propia de las actuales
estructuras sociales, la que entrafia el hecho de que, a pesar de que vivimos en las
sociedades mas seguras de la Historia, no dejemos de sentirnos cada vez mas inseguros.
Como sefiala Robert Castel en su andlisis de la inseguridad en la sociedad actual,
“nosotros —al menos en los paises desarrollados— vivimos sin duda en algunas de las
sociedades mas seguras que hayan existido jamas”'”. Sin embargo, nos sentimos mas
amenazados y asustados, mas dados al panico y mas interesados por cualquier cosa que
tenga que ver con la seguridad fisica y psicologica que los miembros de la mayoria de

las sociedades anteriores.

Siguiendo a Daniel Innerarity, este sentimiento de inseguridad no justificado por el
aumento objetivo de peligros o amenazas para la existencia humana responderia a una
ley segun la cual, cuanto mejor nos va, peor consideracidon tenemos de aquello gracias a
lo cual nos va bien'®. De alguna manera, en nuestros dias los progresos no despiertan ya
el entusiasmo que antafio solian. Al convertirse en algo normal y evidente, la atencidén
se concentraria ahora en las disfunciones que quedan pendientes, en el mal que queda
sin vencer. A pesar del progreso que han supuesto las ciudades, las técnicas de gobierno
y los sistemas de comunicacidn, por poner algunos ejemplos, en el imaginario colectivo
mas extendido las ciudades no dejan de deshumanizarnos, los gobiernos no dejan de
controlarnos y la informacion que nos llega desde todos los lados no deja de
manipularnos. Segln esta “ley de penetracion creciente del resto”, cuantas mas cosas
negativas desaparecen de nuestra realidad, menos soportable resulta lo negativo que

permanece.
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Ello explicaria también que, como afirma Jordi Borja, siempre se hayan practicado dos
discursos sobre la ciudad, el del cielo y el del infierno, en los que lo urbano aparece
como el aire que nos hace libres y como el peligro que nos acecha; exaltada como lugar

. ., . . .. . 1
de innovacion y progreso y satanizada como el medio natural del vicio y el miedo'’,

En definitiva, en las ciudades hay problemas especificamente urbanos y, algunos de
ellos, graves. Sin embargo, a pesar de ello y de las posibilidades que la tecnologia ha
ofrecido y ofrece para la descentralizacion y la desurbanizacidn, siguen creciendo. Ya
me he referido al automévil y debe recordarse el importante papel que jugo6d la
electricidad, permitiendo extender la energia por todo el territorio y acabando asi con las
servidumbres que imponia el hecho de producir Unicamente en vapores y fabricas
localizadas en las tramas urbanas existentes. Con la Tercera Revolucion Industrial, las
tecnologias de la informacion y la comunicacion han ampliado todavia mas, muchisimo
mads, estas posibilidades. Y aun asi, como mostraré mas adelante, siguen creciendo, por

lo que no se puede negar que deben haber poderosas razones para ello.

Este tinico dato ha servido para que se argumente a favor de la ciudad desde posiciones
que la reivindican como un lugar de progreso, de innovacion, de la ciencia y de la
cultura, de la educacion, de la libertad, de posibilidades de mejora de las condiciones de
vida y de promocidn social. En ocasiones, también desde extremos, se ha asegurado que

la ciudad es el tnico lugar donde merece la pena vivir.

En todo caso, éste es un debate intelectual que solo debe interesar a determinadas
minorias, pues la mayor parte de la poblacion, integrada en clases medias y populares,
parece que no tiene dudas. La urbanizacién progresiva y acelerada es la tendencia
demografica del siglo XX en la mayor parte de las metrdpolis, y tiene todos los visos de
seguir siéndolo durante varias décadas. En una estimacion reciente de Naciones Unidas,
hacia el 2030, més del 60% de la poblacion mundial vivira en areas urbanas'®. Por muy
influyentes que puedan ser las minorias que con sus gritos amargos proyectan imagenes
negativas de la ciudad, la mayor parte de la poblacidon ha encontrado en la ciudad lo que
ha ido necesitando para vivir y para mejorar sus condiciones de vida. Y actualmente, los
que valoran positivamente los ambientes rurales y en algunos casos se van a vivir al

campo, pertenecen a clases urbanas, que siempre “regresan” a entornos bastante
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urbanizados, ya sea buscando fijar la residencia principal o buscando localizaciones

para la segunda residencia.

Ciertamente, como se ha sefialado hasta ahora, hay dos discursos sobre la ciudad. Pero
creo que su distincidn, en la practica, tiene una utilidad puramente analitica. Lo que en
la realidad encontramos con mds frecuencia es una experiencia ambivalente de lo
urbano en la que las ciudades atraen y repelen por los mismos motivos, a veces incluso
al mismo tiempo. Desde esta perspectiva, la ciudad seria un “campo de batalla” para dos
sentimientos, el de la mixofobia y el de la mixofilia'. Si la variedad y la mezcla
inducen presentaciones de la ciudad como una fuente de peligros y temores, no es
menos cierto que ese mismo dinamismo que constituye los paisajes urbanos en un
caleidoscopio de novedades y sorpresas en continuo movimiento tiene un enorme poder
de seduccion. Sélo asi puede entenderse que dicha experiencia de lo urbano no genere
siempre y en cualquier latitud una sensacion inequivoca de angustia o temor, como la
que despiertan las pesadillas o las maldiciones. Solo asi puede entenderse que, en estos
momentos, el proceso continuo de la urbanizacion permita hablar de Urbanizacion
Generalizada, pues a pesar de que la crisis de los primeros afios 1970 hizo que las
ciudades dejaran de crecer y que algunos autores hablaran de “contraurbanizacion”
cuando describian procesos de despoblacion de las principales ciudades metropolitanas
y aumentos de poblacién en ciudades periféricas, no metropolitanas, en la década
siguiente, de los afios 1980, las estadisticas demograficas volvieron a mostrar un

horizonte global urbano, con la intensificacion de la urbanizacion.

Sin desechar por completo las visiones mas negativas sobre la ciudad, porque es
necesario tenerlas presente para hacer una revision critica de las propias ideas, no parece
razonable empecinarse en la defensa de un escenario diferente para el progreso social en
general. Cualquier reflexion sobre la ciudad y sobre la intervencion en ella debe aceptar
que las evidencias sefialan en la direccion de mdas ciudad. También en materia de

seguridad.

En los tres capitulos siguientes me ocuparé, precisamente, de ello, porque la compresion
de las implicaciones de la constituciéon de una geografia urbana como la que los

procesos de globalizacion ha propiciado es clave para las politicas publicas de seguridad
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y, mas concretamente, para la constitucion de la policia como un agente con

posibilidades de intervenir adecuadamente en las politicas urbanas contemporaneas.
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Notas a la introduccion a la Segunda Parte
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% Segun algunos autores, el Estado, que ya no puede proteger a la ciudadania frente a un Mercado que ha
conseguido cuestionar y menoscabar las conquistas sociales conseguidas a lo largo de todo el siglo XX,
situaria ahora la funcién securitaria en el centro de sus pretensiones de legitimidad. Zygmunt Bauman
afirma: “el espectro de la degradacion social contra el cual el Estado social prometia seguridad a sus
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' Innerarity, 2004, p. 151.
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Capitulo 4

PERSPECTIVA GEOGRAFICA DE LA EXPERIENCIA DE LA
INSEGURIDAD EN LA SOCIEDAD ACTUAL

La busqueda de seguridad en la sociedad actual tiene que ver con los espacios que ésta
ha constituido en las ultimas décadas. Hay una inseguridad caracteristica de estos
nuevos espacios globalizados y una vulnerabilidad propia de las actuales estructuras
urbanas. Esta inseguridad no es una anomalia corregible mediante seguridad y buena
voluntad: es una consecuencia logica de determinados procesos sociales, algunos de

naturaleza claramente territorial.

Como consecuencia de dichos procesos, la ciudad ha cambiado y hoy estamos
instalados en la fase de la Urbanizacion Generalizada y en una nueva configuracion de

las estructuras territoriales.

Estas son cuestiones que las politicas de seguridad y las practicas policiales —de
politicos, técnicos y policias— deben tener bien presentes, si no quieren enfrentarse a la
frustracion derivada del corto alcance de sus propuestas y sus desarrollos, y al juicio

negativo de la ciudadania que debe evaluarlas.

Los policias, las personas que se dedican a la politica y los técnicos con

responsabilidades en materia de seguridad, asi como el publico, deben ser conscientes
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de que muchas categorias que hacemos servir para explicar las certezas y el
desconcierto son de caracter espacial; también de que el espacio ha vuelto a adquirir
importancia en los ultimos afios para el andlisis de la sociedad, sin que ello signifique

que su sentido resulte evidente.

4.1 Los nuevos espacios de la globalizacion y el nuevo panorama sobre la

invisibilidad social y la inseguridad.

El filésofo Daniel Innerarity ha expresado con estas palabras el caracter definitorio de

nuestro tiempo:

“Que las cosas no suelen ser casi nunca lo que parecen es un principio fundamental en la
observacion de las sociedades y las culturas (...) Pero las cosas son mas complejas y de manera
creciente en la sociedad en la que vivimos, especialmente expuesta al desajuste entre lo que se
ve y lo que tan solo cabe suponer. Mas aun: esa coincidencia puede incluso considerarse como
un rasgo definitorio de la sociedad contemporanea, a la que sin exageracion puede

951

denominarsela como una sociedad invisible™".

Puede parecer que esta caracterizacion es poco adecuada para este tiempo actual, en el
que da la impresion de que todo esta al descubierto y de que nada puede escapar al

escrutinio de la mayoria.

El proyecto ilustrado de iluminar la realidad social y combatir la ocultacion y el misterio
parece haber culminado en nuestros dias, con la exaltacion de lo visual. Ciertamente,
ninguna generacion ha estado tan obsesionada con lo visual como la nuestra, en la que
no creemos salvo lo que vemos —a lo que habria que afiadir que nos creemos todo lo que
vemos. Hoy, cuando la visibilidad es un valor central en torno al cual se sitdan otros
como la sinceridad, la autenticidad o la transparencia, muchos opinan que lo invisible ha

1.2
desaparecido”.

Sin embargo, como advierte Innerarity, hay una ceguera propia de la visibilidad

excesiva, del exceso de visibilidad. El avance de Internet, la generalizacion de su uso y
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la enorme penetracion de los medios de comunicacidon han propiciado una familiaridad
y una proximidad que se extiende a escala planetaria. Cada vez menos cosas y menos
personas nos resultan extrafias, y podemos vernos en situaciones de otros y
reconocernos en ellos. Sin embargo, lo que ofrecen los medios no parece ser mas que
superficialidad. “En la era de lo visual, el secreto, lo invisible, estd omnipresente en la
ubicuidad de lo obvio. La originalidad de las nuevas formas del secreto estd en su
hipervisibilidad™. En la experiencia cotidiana, lo que estd demasiado préximo se aleja y

hay realidades que se nos vuelven extrafias a causa de su familiaridad.

Hay muchos argumentos en favor de esta tesis de la sociedad invisible. Hemos asistido
y estamos asistiendo a una virtualizacion de la sociedad, algo que va mas alla del avance
de los sectores especificamente virtuales. La nueva economia configura un mundo en el
que los recursos de mas valor son los mas intangibles, en el que las reservas de bienes,
de capital y de mano de obra cuentan menos que los flujos econémicos. En términos
geograficos, la disolucion de los limites por la globalizacion ha configurado espacios
que apenas sirven para clarificar ese mundo e identificar, lo que a su vez desdibuja
espacios y difumina estatus. En ellos aparecen lo que Rubert de Ventos ha denominado
“objetos politicos no identificados™: estados semisoberanos, organismos internacionales
de escasa representatividad, sujetos con identidades multiples, emigrantes, terroristas,

ejes del mal, entre otros.

Casi todas las categorias que utilizamos para referirnos a la certeza y al desconcierto son
de caracter espacial. En el discurso comun ordinario, la incertidumbre se expresa a
menudo diciendo que se ha perdido el norte, o que se estd desorientado. En las ultimas
décadas, el espacio ha vuelto a adquirir importancia para el andlisis de la sociedad y de
lo social, lo cual, frente a lo que puede pensarse en primera instancia, tiene un sentido
que no resulta tan evidente. De aqui la necesidad de pensar detenidamente sobre dicho
significado y de reflexionar sobre todo lo que tiene que ver con la seguridad y las

practicas sociales relacionadas.

Quizas el término globalizacion sea el que mejor ilustra esta constante de las referencias

espaciales en el discurso social. No es seguro que esto quiera decir que estemos
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absolutamente seguros de qué es el espacio. Quizas se trate justamente de lo contrario:
si se habla tanto del espacio es posible que sea porque se estén produciendo ciertas
dificultades para entenderlo e interpretarlo adecuadamente en la medida que haya

dejado de ser un mero escenario o receptaculo de la accion social.

En cualquier caso, la bibliografia sociologica y geografica contempordnea dan cuenta
del hecho de que el espacio, como categoria, ha perdido inteligibilidad; la estabilidad
que lo caracterizaba como objeto de estudio y de intervencion se ha desvanecido para
hacerse mas invisible justo cuando mas visible es, “como dificil resulta percibir lo que

. . 4
es ruidoso y se hace notar demasiado™.

No se trata, obviamente, de la desaparicion del espacio, sino de un cambio de
significacion de la relacion entre la sociedad y el espacio. La globalizacién ha impuesto
una nueva forma de concebir dicha relacion y, ademads, la necesidad de revisar y
cuestionar las visiones clasicas, que concebian el espacio como mero contenedor de la

accion social.

Cuando el espacio se piensa como lugar o territorio, lo que importa es el espacio ya
constituido —los puntos, las sedes, los territorios delimitados— y a menudo se ignora o
se minusvalora el proceso social de su constitucion. Nos fijamos en los movimientos en
el espacio, no en los espacios en movimiento. Sin embargo, la realidad actual reclama
una perspectiva mas dindmica sobre el espacio, que incorpore la vision del espacio
como resultado de procesos sociales, de la interaccidon social, de manera que pueda
entenderse el hecho de que cada sociedad produce y configura un tipo de espacio

diferente.

En nuestro tiempo, parecen entenderse mejor los fenomenos sociales y el
comportamiento de las personas y los grupos, también en todo lo que ello tiene que ver
con el espacio, cuando se piensa en términos de procesos y evolucion en lugar de
hacerlo en términos de estabilidad. Georg Simmel lo expresd con precision cuando
afirmo6 que el limite no es un hecho espacial con efectos socioldgicos, sino un hecho

socioldgico que se forma espacialmente. Saskia Sassen, en su estudio sobre las ciudades
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globales, también repard en esta necesidad de considerar el espacio a partir de la
interaccion social y, en consecuencia, de sustituir el modelo concéntrico de ciudades por

el de espacios que se solapan reorganizando asi las dimensiones de espacio y tiempo”.

Desde esta perspectiva, como propone Innerarity, conviene “considerar los actores antes
que los sujetos, la composicion de las relaciones por encima de la distribucion de los
lugares, pasar de las estructuras a los procesos, de los sujetos a las acciones, del
individuo al sistema, de la linealidad a la recursividad, de la seguridad a la
contingencia™®; asimismo, interesa tener presente la validez de algunos conceptos
espaciales para aproximarse e interpretar la actual realidad desde una perspectiva

geografica.

4.1.1 Espacios virtuales.

Debido a la extension y la consolidacion de circuitos de informacion, financieros y
comerciales, asi como a la movilidad creciente de las poblaciones a escala planetaria,
los espacios politicos estan sometidos actualmente a una gran incertidumbre’. Como se
ha dicho anteriormente, no creo que se haya producido el fin de los territorios, pero las
nuevas condiciones han hecho que el espacio nacional, politicamente delimitado, haya
perdido la gravedad que tradicionalmente lo definia y se haya abierto paso una
territorialidad difusa, mas versatil. Este es un rasgo que el disefio, la ejecucion y la
evaluacion de las politicas publicas, también las de seguridad, deben observar si de lo
que se trata es de gobernar atendiendo al dinamismo social antes referido. Aunque siga
estando en los fundamentos del Estado, el territorio estatal parece no adaptarse al nuevo
panorama economico: los flujos transnacionales de dinero y mercancias tienen una
matriz que lo desbordan; las tecnologias de la comunicacion lo sitian al margen de su
potencia y manifestaciones locales de inseguridad, como se vera mas adelante, no
pueden entenderse si no es en relacion tanto con los primeros como con las segundas,

como pasa con el crimen organizado.
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La Paz de Westfalia (1648) vino a instaurar en la préctica la logica territorial, que seria
enunciada por Hobbes, el tedrico del Estado nacional, en su Leviatan (1651). Durante
mas de tres siglos, el territorio ha sido el Unico soporte de la comunidad politica,
instrumento de control social y fundador del orden politico moderno. Desde la época de

los primeros imperios, la historia de Estado es la historia del control del territorio.

Por medio del establecimiento de fronteras, el territorio ha sido el instrumento esencial
de la seguridad. Las amenazas han sido definidas como algo exterior y, al tiempo que ha
creado el enemigo externo, ha protegido de €l. El principio de territorialidad presupone
que el territorio es, en si mismo, constitutivo del orden, principio estructurador de la
comunidad politica. En este sentido, el principio territorial, que siempre implica
monopolio y exclusividad, no se presta al compromiso, ya que no contempla la

pertenencia simultanea a espacios distintos®.

Esta claro que hoy, con el avance de la globalizacion, hay estrategias politicas,
econdmicas y sociales que ignoran o contradicen este principio de territorialidad. La
mundializacidn confiere a los diferentes actores sociales un grado de movilidad hasta
ahora desconocido y no solo los libera de la servidumbre territorial sino que les ofrece
recursos para desmarcarse de ella y permite estrategias que consisten, precisamente, en

trascender fronteras y adoptar formas de identidad multiples.

No es Gnicamente una cuestion que afecte a la economia. La seguridad, en el nucleo de
la soberania estatal, es cada vez mas un dmbito que escapa a la regulacion estatal. El
Estado ya no obtiene su legitimidad de la garantia de la seguridad, tal y como pretendia
Hobbes, porque ahora la inseguridad desborda sus fronteras y el desarrollo de funciones
de proteccion de personas y bienes exige un marco mucho mas amplio y complejo.
Ahora, en relacion con los problemas de inseguridad y con los dispositivos de
seguridad, interesan mas los flujos y menos los limites, y los intereses propios suelen
situarse, también, en territorios ajenos. De hecho, las fronteras sirven, cada vez menos,

para distinguir lo interior de lo exterior.
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El territorio no ha muerto, pero las transformaciones recientes obligan a dejar de
considerarlo como la referencia del orden internacional. El escenario es ahora mas
complejo, constituido por formas nuevas y cambiantes de regionalizacidn, por redes que

ya no responden a constricciones territoriales.

Asi, el proceso de construccion de la Unidén Europea ejemplifica esta transformacion de
la territorialidad. La Union Europea no ha supuesto la sustitucién de los territorios
nacionales por un unico territorio confederado. Lo que ha significado, en la practica, es
una multiplicaciéon de los niveles de territorialidad, variables segun los temas o segin
los contextos. Este proceso de construccion ha sido, de hecho, un proceso de
reinvencion del espacio, en el que son posibles las comunidades multiples o las politicas
de extensién e intensidad variables. Y la Union no ha resultado de la mera
yuxtaposicion de los Estados, ni de la configuraciéon de una entidad mayor que
reproduce los esquemas tradicionales de la soberania estatal. Parece que este proceso de
construccidn europea ilustra bien esa agonia de los territorios tradicionales a partir de la
erosion de la soberania nacional. La politica de los Estados es una actividad entre la
ficcion de la unidad nacional y la realidad de las dependencias transnacionales. El juego
es complejo, pues no estd tan claro como antes qué reglas sirven en cada situacion, ante
cada asunto a tratar. Los actores actian en espacios politicos locales, regionales,
nacionales e internacionales, y sus intenciones y decisiones pueden ser diversas segun el

contexto y la situacidn o el problema de que se trate.

En el nuevo estado de cosas, es necesario reparar en la pluralidad de modos territoriales
y, situados mas alla de la légica tradicional, repensar conceptos como competencia,

frontera o integridad territorial.

El pluralismo espacial o el espacio pluridimensional son ideas que expresan bien el
hecho de que estemos gobernados por logicas diversas, de que hay imbricaciones y
solapamientos en la constitucion del espacio y de que hoy somos testigos de que es

posible la constitucion de espacios diversos en un mismo lugar.
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4.1.2 Lugares débiles.

El territorio se ha convertido en una categoria menos relevante a causa del desarrollo de
las nuevas tecnologias de transporte, informacion y comunicacion, y a este hecho se han
referido autores diversos en los ultimos veinte afios. David Harvey afirmé que el tiempo
aniquilé el espacio’. Helmut Willke asegura que vivimos en una sociedad atopica'’, en

la que se ha producido una “bagatelizacién del lugar™''

. Marc Augé habla de los “no
. . . 12 . , . .
lugares” como espacios de relevancia creciente °, espacios de transito en una sociedad

en la que, de alguna manera, se pierde el sentido del lugar (no sense of place)".

La percepcion y la proximidad o la distancia se han modificado sustancialmente por
medio de la simultaneidad con que los medios hacen presente un acontecimiento o un

fendmeno, que ha tenido lugar en un punto determinado, o en muchos otros a la vez.

En cierto modo, la idea de un espacio relativamente estable se ha ido desechando para
incorporar conceptos como apertura, multiplicidad, proceso, diferencia o coexistencia.
Los modelos sociales que se imponen para explicar la realidad hacen referencia a la
metafora de la fluidificacion. Entre ellos destaca el de Zygmunt Bauman, que adopta la

imagen de la liquidez'*.

Segiin Bauman, la modernidad fue una empresa de colonizacion del espacio, algo
acabado, conquistable, delimitable, en el que la riqueza y el poder tenian formas
pesadas, que crecian con su expansion en el espacio y debian protegerse, precisamente,
con la defensa del espacio que ocupaban. En la postmodernidad, el espacio ha perdido
su valor como barrera y proteccion: las cosas liquidas, a diferencia de las solidas, no
pueden mantener su forma. Al hacerse liquido el espacio, las diferencias entre lo
cercano y lo lejano, y otras como la que separaria la civilizacion de la barbarie, se
difuminan. Si todos los espacios son igualmente alcanzables, no hay ninguno

privilegiado ni a salvo.
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Desde luego, nuestra experiencia del mundo es local y consiste, al fin y al cabo, en estar
en algin lugar. Sin embargo, la relacion que tenemos con el espacio se modifica en
virtud de variables tan diversas como la produccién, la comunicacidn o el transporte.
Nuestra relacion con el lugar cambia en funcidon de nuestro conocimiento de ¢l y del
conocimiento que tengamos de otros lugares, en funcion de la relacién que tengamos
con las personas que viven en esos otros lugares, una relacion que ya no precisa de la

cercania fisica.

Cada vez en mayor medida, los medios de comunicacién e Internet nos sitlan en una
perspectiva externa respecto del propio lugar, al ofrecernos la presencia de otros lugares
y promover la comparacion. A diferencia de lo que ocurria hasta hace relativamente
poco, nuestra posicion es cada vez mas relativa y se define a partir de la percepcion que
tenemos de los otros lugares. De este modo, aunque dependemos de nuestro entorno
espacial, las nuevas tecnologias han acabado con la primacia de lo local; por decirlo de

alguna manera, los limites de lo local son menos limites.

Dicho esto, hay que reconocer que, a pesar de que los lugares que integran esta
dimensién hayan dejado de ser sistemas cerrados, lo local sigue siendo vigente. Lo que
ocurre es que nuestra informacion, la experiencia social, nuestra seguridad ya no
depende exclusivamente de nuestra vinculacidn al lugar, lo cual hace que haya dejado
de ser el escenario central de nuestra vida. En este sentido, las comunidades han dejado
de ser entramados locales de relaciones, algo asi como vecindarios'. Hemos dejado de
pertenecer a una unica comunidad y nuestra vida se reparte entre redes diversas,

ninguna de las cuales parece tener la exclusividad de nuestra vida social.

Los lugares no desaparecen. Nuestra relacion con ellos sigue siendo importante, pero las
cercanias ya no suponen dependencias. La globalizacion ha generado nuevos puntos de
referencia. El sentido del Estado moderno era establecer el orden social mediante la
organizacion y la delimitacidon del espacio, mediante el establecimiento de estructuras
territoriales y la delimitacion de un espacio unico. Ahora resulta que es posible el cruce

., . . .. .. . g 1
y la superposicién de espacios, la “experiencia individual de la territorialidad”'®.
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4.1.3 La sociedad enredada.

Quizas, una de las mejores imagenes que pueden obtenerse de la geografia y de la
naturaleza de la sociedad actual sea la de las fotografias aéreas nocturnas, en las que la
poblacion se encuentra en las zonas iluminadas. Si se observa alguna disponible,
destaca el hecho de que hay pocos centros de luz rodeados de grandes espacios oscuros:
seria el caso de Mosci o Buenos Aires. Lo que predomina, como en Europa o en
América del Norte, son los entramados luminosos difusos que adoptan la forma de
haces de luz con zonas de intensidad variable: Barcelona, Marsella o Chicago no

destacarian brillando sobre un fondo de oscuridad deshabitada.

Estas imdgenes insinllan una caracteristica esencial de nuestras sociedades: en los
nuevos espacios en que se desarrollan, los centros suelen desaparecer a partir de la
formacion de redes; han dejado de organizarse segin el modelo concéntrico tradicional

y ahora se muestran como un entramado de nodos de dimensiones variables.

El principio que organiza los espacios de la globalizacion es el de la relacion multiple y
variable entre una gran cantidad de centros de decision. Esto tiene una gran
significacion cultural, social y politica. Por un lado, la posibilidad de la simultaneidad
temporal en la presencia; por otro, la creacidon de conexiones directas entre cualquiera
de los nodos que integran la red, sin necesidad de rodeos que hagan pasar por ninglin

centro.

En este sentido, la extensién y la densificacion de las redes, con su correlato que es la
descentralizacion, equivalen, si no la desaparicion de los centros, si a la de muchas de
las funciones que ejercian. Al compactarse, las redes hacen que la significacion relativa
de los considerados hasta entonces centros, disminuya. Y esto es lo que ha pasado, por
ejemplo, con las grandes metrdpolis europeas. Desde luego, contintan teniendo una
posicion privilegiada, pero las tendencias opuestas, antes apuntadas, son poderosas. Los
procesos de modernizaron espesan las redes y las posibilidades de relacion, de ir de un

sitio a otro sin pasar por ningliin centro, crecen en contra de la centralidad del sistema.
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Mas alld de la pérdida de peso del centro, las conexiones entre los miembros de la red,
entre sus nodos, tienden a ser de caracter transnacional y los intereses que las movilizan

no tienen por qué ser coincidentes a los intereses definidos o configurados centralmente.

Como es obvio, el que una sociedad se organice espacialmente en redes sin
centralidades muy marcadas tiene consecuencias enormes. Para empezar, en todo lo que
tiene que ver con el acceso a la informacion y a los bienes y servicios en circulacion.
También en lo referente a la mayor homogeneidad de la distribucion, que se traduce en
que las cosas estan cada vez en mas sitios a la vez y en que los centros tradicionales
pierden buena parte de sus privilegios. Finalmente, la disolucion de las diferencias entre
el campo y la ciudad, con la extension de las formas de vida urbanas, se explica,
también, a partir de la organizacion reticular de las relaciones sociales, y ello, que las
grandes ciudades hayan perdido su tradicional papel de centro organizador, ha sido visto
con preocupacién en algin momento'’: Hay quien piensa —aunque sobre esta idea
volveremos mas adelante, para matizarla— que el éxito de la ciudad ha supuesto su

desaparicion como centro organizador.

4.1.4 Un mundo sin alrededores.

Hasta ahora, me he referido a la sociedad actual por medio de metaforas, como la red o
los flujos, con la intencion de ilustrar el hecho de que la dindmica social ha hecho del

mundo un lugar tinico como consecuencia de la globalizacion.

Es posible que buena parte de las explicaciones que se ofrecen de la globalizacion estén
contenidas en otra metafora segun la cual el mundo, en el transcurso de las ultimas
décadas, se ha quedado sin alrededores; un mundo unificado, en el que los centros y las
periferias han perdido la gravedad tradicional para pasar a ser posiciones siempre

relativas e inestables.

Probablemente, fue el psiquiatra y filosofo aleman Karl Jaspers el primero que, en 1949,

., . . ;. . 1
refirié esta imagen de un mundo sin limites escribiendo “Ya no hay nada afuera”'®.
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Seguramente, queria decir que la idea de “el resto del mundo” estaba dejando de tener
sentido cuando, de algin modo, no hay nada que no forme parte de nuestro mundo
comun o interdependiente; una configuracion que no se deberia tanto a un plan
determinado, consciente y consensuado, sino que seria el resultado de procesos sociales
no voluntarios, entramados en un esquema complejo. Ni la unificacion de la clase
obrera, ni la victoria del mercado y el libre cambio, ni la realizacion de una ideologia
mundial de tipo federalista: no parece que esta unificacion del mundo haya tenido lugar

dentro de ningun proyecto como los que hemos conocido a lo largo de la historia.

Si acaso, se explica, como hace Ulrich Beck, a partir de la conciencia que tomamos ante
determinados riesgos a los que estamos expuestos todos sin distincidn, y que nos exigen
la adopcion de perspectivas de andlisis y estrategias comunes. En esencia, la
globalizacion significaria esa experiencia de la autoamenaza civilizatoria que acaba con
la simple yuxtaposicion de pueblos, culturas y Estados y configura un espacio
unificado, algo asi como una tnica unidad de destino. Otros autores, como David Held,
han hecho referencia, en el mismo sentido, a “comunidades con destinos solapados”,
sefialando que la globalizacion ha creado una especie de comunidad no buscada en la

medida de que nadie puede escapar de ella'’. Mike Featherstone lo expresa asi:

“La corriente de informacion, saber, dinero, bienes, hombres e imagenes se ha intensificado de
tal modo que se ha erosionado el sentido de la distancia que aislaba a los hombres entre si y los
liberaba de la necesidad de considerar como propios los asuntos de otros hombres. Con ello se
ha modificado radicalmente la imagen de la Humanidad™*’.

Desde luego, no disponer de limites tras los que situar los problemas que nos afectan
genera inseguridad. Ocurre con las consecuencias del cambio climéatico, con los riesgos
alimentarios, con las crisis de los mercados financieros, con la delincuencia o con el
terrorismo. Se trata, en todos los casos, de riesgos que escapan a cualquier intento de

externalizacion, ya sea espacial, temporal o social.

Las clasicas estrategias espaciales de la delimitacion o la acotacién no son viables, por
ineficaces, cuando estos riesgos ultrapasan los limites de las comunidades. En el plano

temporal, retrasar, posponer o esperar tampoco sirve de nada, porque en muchos casos
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el periodo de latencia de estos riesgos, como el derivado de la explotacion de la energia
nuclear o de la manipulacién genética, escapa a la magnitud de tiempo que soliamos
utilizar para tratar los riesgos propios de la sociedad industrial. Por ultimo, tampoco son
eficaces los limites sociales; los nuevos riesgos no permiten imputar responsabilidades
facilmente, determinar qué o quién ha sido la causa de la constitucion del riesgo o de su
actualizacidn, ya que, por lo general, son el resultado del entrecruzamiento, no siempre

proyectado, de diversas decisiones.

Cuando existian los limites y los alrededores, siempre habia alternativas: huir,
protegerse, desentenderse, ignorar. Por razones diversas, entre ellas las de Estado, la
externalizacion de los problemas era la solucién indicada para enfrentar amenazas y
gestionar los riesgos. Los alrededores eran lugares donde siempre podian trasladar los

problemas no resueltos, para depositarlos alli.

En el nuevo escenario, la articulacion de lo propio y lo de otros se plantea de modo
diferente. Hay muchos rasgos de la sociedad actual que obedecen a este nuevo
planteamiento: el rechazo de los “efectos colaterales” en las acciones militares o las
estrategias comerciales; el desarrollo de la conciencia ecoldgica, con lo que supone de
interiorizacién de la Naturaleza; o las exigencias de observancia del principio de
sostenibilidad en cualquier proyecto, una especie de globalizacion temporal que remite a
la idea de que el futuro deja de ser un alrededor y que en los proyectos de hoy hay que
tomar en consideracion los derechos de las generaciones futuras. Anthony Giddens se
ha referido a esta articulacion de lo propio y lo de otros planteando el caracter
fantasmagorico del mundo globalizado, debido a la intensidad de las relaciones con los
“ausentes”, por el hecho de que cualquier lugar estd ocupado por realidades sociales

distintas y distantes®".

Seguramente, la informacion es el proceso que mas ha ayudado a que este mundo actual
se quede sin alrededores. La globalizacion también ha sido definida como el proceso por
el que sectores crecientes de poblacion toman conciencia de las diferencias culturales y
sociales en el mundo. De esta manera, seria la responsable de que lo propio perdiera el

caracter absoluto que habia tenido hasta el momento, de que se piense que la propia
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situacion podria ser de otra manera, lo que sin duda ha provocado que las desigualdades

pasen a ser menos soportables.

Esta mezcla de lo interior y lo exterior ha afectado a la politica, que siempre ha sido
concebida como el gobierno de los limites, pues siempre ha necesitado poner limites
para gobernar. Ahora hay un consenso amplio segun el cual no hay solucion local a los
problemas importantes y que la todavia llamada politica exterior deber tener presente

que, en realidad, sus objetos también afectan a lo interior.

En los ultimos afios, las cuestiones que deben ser abordadas por los Estados de manera
cooperativa han aumentado considerablemente y el protagonismo de las instituciones y
organizaciones internacionales también ha crecido. Hoy cada vez se discute menos la
pérdida de vigencia del principio de no intervencion en los asuntos de otros Estados,
porque los llamados “factores externos”, como los riesgos globales o los actores
transnacionales, son considerados, cada vez mas, “variables internas”. El corolario es
claro: habida cuenta la nueva geografia del mundo actual, los retos que se plantean para
gestion de las sociedades contempordneas pasan, necesariamente, por poner en cuestion
la distincion entre “dentro” y “fuera”, y su reflejo, la distincién entre “nosotros” y
“ellos”, conceptos éstos que parecen cada vez menos adecuados para pensar y gobernar

un mundo de limites difusos.

Obviamente, la gestion de la seguridad en un mundo asi es bastante mas complicada,
pues resulta cada vez mas dificil tanto la delimitacion de ambitos de decision como la
imputacion de responsabilidades. Las amenazas a la seguridad no tienen una
procedencia clara, pues son tan difusas como los flujos de que se sirven. Los frentes,
que tanto tranquilizaban por cuanto servian para localizar la inseguridad en los limites —
limites de la ciudad, limites del Estado—, han perdido vigencia y ahora la inseguridad,
siempre latente, también es interior, de manera que nuestra seguridad ya no consiste en

que las crisis y los conflictos tengan lugar en otras partes del mundo®.

La prueba de que la globalizacion ha configurado, también desde el punto de vista de la

seguridad, un mundo distinto, un mundo sin alrededores, es el hecho de que la exclusién
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social se presente como el origen de todos los males. En contra de lo que puede parecer,
en la representacion espacial de la sociedad actual, la exclusion representa lo contrario
de echar afuera, de sacar a los margenes o a lo exterior. Lo que sugiere este concepto es
que los excluidos estan dentro, que los mecanismos de la exclusion operan en el interior
de la comunidad, a partir de practicas sociales cotidianas, de manera menos evidente
que cuando habia limites tras los que situar a “los otros”. Ahora, las personas excluidas
estan en el centro de las ciudades, del mismo modo que las amenazas, como ocurre en el

caso del nuevo terrorismo, se sitiian entre nosotros.

Parece pues, que las exigencias de la gestion de la seguridad en un mundo como el
actual requieren lecturas mas inteligentes de esta nueva geografia, de esta nueva
configuracién de los espacios politicos y sociales; lecturas inteligentes en el sentido
literal del término, lecturas que sepan leer mas all4 de las evidencias de las cifras sobre
la delincuencia y que reparen en que la inseguridad ciudadana, como dmbito especifico
y restringido de un concepto mas amplio de inseguridad, s6lo puede ser pensada en
relacion con esa sensacion de inseguridad social generalizada que parece impregnar
nuestro tiempo, en el que da la impresion de que las politicas de seguridad no tienen
otra alternativa que orientarse hacia la consecuciéon de un mundo efectivamente sin

alrededores, o sea sin vertederos ni ausentes.

A estas cuestiones dedicaré el capitulo siguiente, después de abordar en éste un rasgo
fundamental de la geografia del mundo actual como es la intensificacion de la

urbanizacion.

4. 2 Urbanizacion generalizada, ciudad-red e inseguridad ciudadana. El impacto

de la globalizacion sobre las ciudades y la criminalidad.
Los cambios que han experimentado las sociedades contemporaneas y las ciudades

desde las ultimas décadas del siglo pasado tienen su origen en la revolucidon producida

por los avances tecnoldgicos en materia de comunicaciones. La globalizacion de la
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economia y la aceleracion de la interconexion global de los procesos econémicos, con la
consiguiente transformacion de la organizacion espacial de las relaciones sociales y las
transacciones, que ha generado flujos transcontinentales o interregionales de actividad,
interaccién y ejercicio del poder™, ha cambiado la vida de las personas en todos los
sentidos de su existencia, tanto en lo material como en todo lo que tiene que ver con la

forma de entender el mundo y la propia existencia en él.

Obviamente, toda la dindmica social se concreta en lo local; nuestra experiencia de la
sociedad es fundamentalmente local. Sin embargo, las actividades que determinan dicha
experiencia, aquellas que son consideradas estratégicamente dominantes, estan
organizadas globalmente, a escala planetaria, articuladas en redes de intercambio y de
decision que configuran, en tiempo real, un esquema de dependencias mutuas

claramente asimétrico>.

Como es 16gico, los procesos de urbanizacion y las ciudades no han quedado al margen
de estos cambios estructurales. La naturaleza del actual proceso de urbanizacion, el mas
intenso y mas amplio de la historia, que conducird en breve a un mundo en el que la
mayor parte de la poblacion serd urbana, debe interpretarse en el contexto de dichos

cambios.

En contra de lo que predijeron en su momento algunas voces del determinismo
tecnoldgico, las innovaciones en materia de telecomunicaciones que estan en la base de
estas transformaciones no han hecho desaparecer los centros urbanos. En los ultimos
afios, la poblaciéon ha tendido a concentrarse en aglomeraciones territoriales de
dimensiones cada vez mayores cuyas caracteristicas socio-espaciales, como veremos

mas adelante, resultan histéricamente nuevas.

En nuestros dias, la gestion de las ciudades y de la (in)seguridad en ellas plantea retos
importantes derivados no so6lo del cambio de magnitud de los problemas urbanos
conocidos hasta ahora y de la aparicidon de otros relacionados con las nuevas formas de
organizacion territorial. Estos procesos de cambio no son conocidos en profundidad

todavia, ni comprendidos de manera generalizada, tampoco por las personas que tienen
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responsabilidades en los ambitos de decision y gestion antes sefialados, por lo que la

reflexi6n sobre ellos no es ni mucho menos ociosa.

Cada vez hay més conciencia de que los gobiernos locales se enfrentan a situaciones y
problemas que estan relacionados con esferas sobre las que no tienen competencias y
que escapan a su control. Asi, el paso previo a la eventual revision y redefinicion de los
instrumentos de gestion urbana y de seguridad pasa por el analisis de los procesos
tecnoldgicos, econdmicos, culturales e institucionales que estdn en la base de la

transformacidn de las ciudades.

Muchas de las claves que explican la nueva geografia urbana son imprescindibles para
explicar también la inseguridad ciudadana y, en este sentido, entender dichos procesos
de transformacion ha de servir para analizar con mayor rigor y profundidad las
manifestaciones de la delincuencia y los conflictos de convivencia en la ciudad, asi
como de los miedos a ellos asociados. Como ya se ha dicho, la ciudadania se manifiesta
perpleja y abrumada por una sensacidon de inseguridad no conocida anteriormente que
parece tener su origen en la forma en que se organizan y funcionan las sociedades
posmodernas. Seguramente, en relacidén con la inseguridad, los fendmenos que mas
preocupan son el terrorismo internacional y la criminalidad organizada global,
manifestaciones de visibilidad bien distinta que tienen poco que ver con otras formas de
violencia anteriores, y que desbordan las capacidades de los Estados, que todavia
funcionan segun logicas de tipo territorial ahora que el mundo se hace cada vez mas

liquido™.

4.2.1 Urbanizacion generalizada, redes urbanas y cambios estructurales en las

ciudades.

Las ciudades han cambiado. Algunos dicen que la ciudad, entendida como hasta hace
unas décadas, ya no existe porque lo urbano trasciende de un entorno concretamente

delimitado. Obviamente, aun aceptando la idea de que la ciudad ha cambiado, no se
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puede aceptar la afirmacidon de que la ciudad no existe. Si acaso, hoy hay més ciudad

que antes.

Como acabo de sefialar, en contra de lo que algunas hipdtesis establecian a finales del
siglo pasado, la revolucion basada en las tecnologias de la informacién y Ia
comunicacion no ha acabado con la ciudad. A pesar de su expansidén, no vivimos, por
ejemplo, en el mundo del teletrabajo. Por otra parte, el habitat no se ha dispersado en
espacios indiferenciados que en nada recuerdan a la tradicional concentracion de

poblacién y actividades.

Sucede, si acaso, lo contrario. Desde la década de 1990, asistimos a la mayor oleada de
urbanizacion de la historia de la Humanidad y nos encaminamos, como afirman Manuel
Castells y Jordi Borja, hacia un mundo de Urbanizacién Generalizada, lo cual obliga a
plantearse algunas cuestiones que tienen que ver con la pertinencia de algunos
conceptos”®. ;Tiene sentido seguir hablando de ciudad y ciudades? Si todo es urbano,
(pueden seguir vigentes nuestras categorias mentales, nuestros conceptos y teorias, asi

como nuestras formas de gestion de la ciudad?

Hace tan so6lo un siglo, dos de cada diez personas en el mundo vivian en zonas urbanas.
En los paises menos desarrollados, la proporcién era todavia menor y no llegaba al
cinco por ciento: la inmensa mayoria de la poblacion vivia en zonas rurales. Desde
entonces, el proceso de urbanizacion ha avanzado muchisimo, a marchas aceleradas,

especialmente acusadas en algunos paises y regiones.

Hacia 1950, el porcentaje de poblacion urbana en los paises mas desarrollados (54 por
ciento; 442 millones) era ligeramente mas alto que el de los paises en vias de desarrollo.
Hoy, de cada 10 residentes urbanos en el mundo, mas de siete lo son de este ultimo tipo
de paises, en los que vive la mayor parte de la Humanidad, el 82 por ciento de ella. Se
estima que entre 2010 y 2015, cada dia se incorporaran a la poblacion urbana mundial
una media de 200.000 personas y el 95 por ciento de tal crecimiento tendré lugar en los

. ; ; 2
mencionados paises en vias de desarrollo®’.
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En 2010, segin el Programa UN-Habitat de Naciones Unidas, el porcentaje de
poblacion urbana en Europa era del 80°66 por ciento, en Latinoamérica y el Caribe, del
75°6 por ciento, en Africa, del 50’16 por ciento. Sus previsiones apuntan que, hacia el
2030, la poblacién urbana en estos continentes serd el 80’5 por ciento en Europa, el

8277 por ciento en Latinoamérica y el Caribe, y el 61 por ciento en Africa.

En Espaifia, la poblacion urbana en el 2010 era del 77°4 por ciento y, para el 2030, se
estima que serd el 81’9 por ciento. En Estados Unidos, del 72’8 por ciento, y se prevé
que este porcentaje crezca hasta el 76’4 por ciento. En la Federacion Rusa, del 72’8 por
ciento y podria llegar a ser del 76’4 por ciento. En Japdén del 66’8 y 73 por ciento. En
los principales paises de Sudamérica, la tasa de poblaciéon urbana es mas alta; en
Argentina es del 92°4 por ciento y puede crecer hasta el 94°6 por ciento; en Brasil, es

del 86’1 por ciento y todavia crecera hasta el 91°1 por ciento..

En el continente asidtico, China e India tienen porcentajes de poblacion rural mas
elevados. En India, sélo el 30’1 por ciento de la poblacién vive en las ciudades,
mientras que en China el porcentaje de poblacion urbana es del 44’9 por ciento. Ahora
bien, en los préximos afios, la poblacion urbana en estos paises crecerd de modo mas
intenso que en el resto del planeta. Las previsiones apuntan que, hacia el 2030, India

tendrd un 40’6 por ciento de poblacion urbana y China un 60°3 por ciento.

Volviendo a la perspectiva global, hay que tener presente que fue hace s6lo dos afios
cuando el numero de personas que vivia en zonas urbanas del planeta sobrepaso el de
las que vivian en zonas rurales. Aun asi, hacia el afio 2050, segln las previsiones de

. . , . . .., . 28
Naciones Unidas, mas de siete de cada diez personas vivirdn en las ciudades™.

Sin embargo, si se afirma que nos encaminamos a un mundo de Urbanizacion
Generalizada no es sélo porque los datos indican que la mayor parte de los habitantes
del planeta vive en zonas urbanas. Se trata también de que las dreas rurales han acabado
formando parte de un sistema de relaciones politicas, econdomicas y culturales que se

organizan desde los centros urbanos.
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Esta Urbanizacidon Generalizada adopta una forma historica determinada, la de la gran
region metropolitana, una forma de organizacidén espacial que concentra poblacién y
actividades en un vasto territorio conectado por sistemas de transporte rapido y
telecomunicaciones. Las metropolis son territorios extraordinariamente dindmicos en
continuo proceso de transformacion, en los que confluyen dos logicas espaciales
aparentemente contradictorias: por un lado, a escala global y nacional, la 16gica de la
concentracion; por otro, a escala metropolitana, la logica de la dispersion y la
recentralizacion®”’. En el marco de la globalizaciéon, estas metropolis crecen, se
extienden territorialmente, de manera que sus limites se vuelven inciertos. Como afirma
Oriol Nel.lo, hoy, a diferencia de lo que pasaba hace algunas décadas, “ciudad” y
“limite” son conceptos irreconciliables, de manera que el territorio metropolitano se ha
constituido en una ciudad sin confines, que se extiende a través de periferias de caracter
diverso, disperso y fragmentado™. Efectivamente, esta nueva forma espacial no se
caracteriza Unicamente por su dimensidon. Es un espacio complejo en el que se mezcla
ciudad y campo, areas construidas con areas naturales, industria y agricultura, servicios
personales y sedes direccionales. Las metropolitanas son regiones en las que se integran
diversas areas, cada una con su centro y sus periferias; una estructura multimodal,
polinuclear, que es resultado del doble proceso de concentracion y descentralizacidon que
permiten las nuevas tecnologias de la comunicacién y el transporte. Entre si, estas
regiones estan conectadas por ejes de transporte rapido, telecomunicaciones y redes de

comunicacidn entre sistemas informaticos.

A escala planetaria, la poblacién que vivia en grandes areas metropolitanas aumento
rapidamente desde los 44 millones en el afio 1900 a 990 millones en el afio 2000. Este
crecimiento se aceleré especialmente en las tltimas cinco décadas del siglo pasado®'. El
aumento de ciudades cuya poblacidn superaba el millon de habitantes fue mayor en los
paises en desarrollo a lo largo del siglo y, en el afio 2000, en éstos se contaban hasta

223, mientras que en los paises desarrollados habia 117.
Si consideramos las metrdpolis mas grandes, las llamadas megaciudades, las diferencias

entre estos grupos de paises son ain mayores. En el afio 2000, Franz Kraas

contabilizaba 45 megaciudades con mas de cinco millones de habitantes, 34 de ellas en
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paises considerados en desarrollo, y sus previsiones hacian referencia a que, para el

2015, el nimero de megaciudades ascenderia hasta las 582

A nivel mundial, las megaciudades se concentran en Asia meridional y oriental. En el
2000, Tokio ya superaba los 26 millones de habitantes. Hacia el 2015, ciudades como
Dacca, Bangladesh, Mumbai y Delhi en India, Sao Paulo en Brasil y Ciudad de México,

pasaréan a formar parte de ese grupo de megaciudades™.

La velocidad del proceso de urbanizacion ha sido sefialado por algunos autores como un
factor significativamente asociado con el aumento de las tasas delincuenciales en
algunas regiones del mundo. Por ejemplo, Alejandro Gaviria y Carmen Pagés, a partir
de los resultados de una encuesta realizada en 17 paises latinoamericanos, sefialan que
en los hogares situados en areas que experimentan altos niveles de crecimiento son mas
proclives a ser victimizados que aquéllos que se encuentran en zonas con poblacion mas
estable®®. Pero mas alla de esto hay que sefialar el hecho de que en estos mismos paises,
la confianza de la ciudadania en la policia y en los jueces tiende a disminuir porque la
aceleracion del desarrollo urbano presiona y bloquea la capacidad de las instituciones y
sus autoridades para protegerla y atender sus demandas en materia de seguridad: como
los ciudadanos no ven cumplidas sus demandas ni sus expectativas, dejan de confiar en
unas instituciones que, por lo general, no estan lo suficientemente preparadas para
responder a los retos que plantea la rapida urbanizacidon de su entorno. A ello se suma,
ademads, un hecho que también relaciona el ritmo de urbanizacion con la delincuencia y
el desorden: la inestabilidad de las poblaciones; los centros urbanos que experimentan
un rapido crecimiento se caracterizan por una mayor de rotacion de sus residentes, lo
que opera en contra de la cohesion comunitaria, que podria servir de base a un control

informal sobre las conductas que atentan contra sus intereses.

Atendiendo a las cifras antes expuestas, como decia al inicio de este apartado, podria
pensarse que el mundo actual asistiria a la progresiva desaparicidon de la ciudad como
forma especifica de relacion entre el territorio y la sociedad, como forma de

organizacion social, expresion cultural y gestion politica particular. Desde luego, la
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desaparicion de las ciudades, al menos para la mayor parte del planeta, ha sido

planteada como una hipdtesis extrema y ciertamente sombria:

“Un mundo organizado en torno a grandes aglomeraciones difusas de funciones econoémicas y
asentamientos humanos diseminados a lo largo de vias de transporte, con zonas semirurales
intersticiales, areas periurbanas incontroladas y servicios desigualmente repartidos en una
infraestructura discontinua. Lo global podria organizarse en torno a centros direccionales,
tecnologicos y residenciales de élite conectados entre si por comunicaciones de larga distancia y
redes electronicas, mientras que la poblacion podria individualizar su habitat en la difusion
urbana descrita, o agruparse en comunidades defensivas de ideologia casi tribal para asegurar su

supervivencia en un mundo estructurado globalmente en su centro y desestructurado localmente

en multiples periferias.”’.

Sin embargo, la realidad es que, unas mas que otras, las ciudades han venido renovando
su papel en este mundo de Urbanizacion Generalizada, y lo han hecho a propdsito de la

construccion de una dindmica entre lo local y lo global.

La articulacion de lo local y lo global.

La geografia de las ciudades y de los fendmenos de inseguridad son el resultado de la
articulacion de lo local y lo global, la expresion de la complementariedad de ambas
dimensiones, que no pueden pensarse por separado. Tal y como se ha demostrado
sobradamente, esta complementariedad ha sido y es una oportunidad de creacion de
sinergias economicas y sociales. La revolucion tecnoldgica, impulsora de un dinamismo
econdmico desconocido hasta hace unos afios, se ha traducido en prosperidad material y
cultural. En muchos casos ha sido asi, pero también conocemos la frustracién en este

sentido.

Sabemos que las manifestaciones mas o menos proximas y cotidianas de fenémenos que
generan temor e inseguridad, entre ellos los relacionados con la delincuencia, también
deben entenderse como una expresion concreta de esa articulacion entre lo global y lo
local. Asi por ejemplo, al margen de las particularidades mediante las que se
manifiestan, los traficos de droga localizados en determinados barrios o zonas de

nuestras ciudades, o el ejercicio de la prostitucion, son casi siempre expresiones locales
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de la actividad de entramados criminales transnacionales que incluso llegan a
transformar y dirigir actividades marginales que hasta ahora se habian mantenido en los
registros locales; tal es el caso, por ejemplo, de los robos y los hurtos de cobre y otros
materiales férricos en empresas e instalaciones publicas en nuestro pais, que han
conectado las infracciones llamadas de exclusion®® con los traficos de dichos materiales

que llevan hasta China a través de empresas legales de reciclaje.

Por otro lado, esta articulacion de lo local y lo global también sirve para explicar la
dinamica actual de las manifestaciones mas tradicionales del crimen, como el de las

mafias italianas.

La ‘Ndrangheta seria, en este sentido, el ejemplo paradigmatico que ilustra a la
perfeccion como los vinculos familiares y de sangre enraizados en unos pocos valles de
Calabria son perfectamente compatibles con la actividad criminal internacional.
Precisamente, dichos vinculos son un activo que explicaria su imparable expansion

global.

“Este es el rasgo distintivo de una identidad tnica en el panorama delictivo mundial, de una
relacion con la tradicion que la hace impermeable a cualquier desnaturalizacion o
contaminacion cultural y da la medida de una dimension arcaica capaz de replantear
obsesivamente ritos, formas de violencia, y un sentido de pertenencia incluso a miles de
kilometros de su territorio de origen. Pero ésta es sdlo una cara; la otra es la de su modernidad,
su capacidad de penetracion y arraigo en mundos geograficos, economicos y sociales diversos,
asi como su extraordinaria dimension economico financiera global: la sobrasada y el ordenador,

el pastor y el banquero, el control del territorio y la proyeccion internacional, San Luca y el

37
mundo’”’.

En todo caso, lo local también puede tener una importancia crucial en la realizacion de
aquellas posibilidades de prosperidad relacionadas con revolucidén tecnologica,
sefialadas al inicio de este apartado. En primer lugar, los entornos territoriales resultan
estratégicamente decisivos en la generacion de competividad de las ciudades como
unidades en una economia globalizada. La productividad de la nueva economia
informacional depende de factores como la existencia previa de infraestructuras
tecnoldgicas adecuadas, de infraestructuras de comunicacion que aseguren la movilidad

de personas, mercancias e informacion de una manera agil, y de recursos humanos
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suficientes, esto es capaces de trabajar en el nuevo sistema econdmico, para lo cual,
obviamente, se requieren un sistema educativo que asegure la cualificacion necesaria y
unas condiciones de vida minimamente satisfactorias que permitan el desarrollo de esas

personas en el proyecto antes sefialado.

En segundo lugar, el ambito local es igualmente decisivo en la integracion de
sociedades como las actuales, cada vez mas diversas desde el punto de vista de cultural.
Las grandes aglomeraciones urbanas son cada vez mds espacios de confluencia de
comunidades con referencias culturales y patrones de comportamiento més diversos. En
este sentido, sin un nivel de integracion suficiente que respete las diferencias pero
articule coddigos comunes de comunicacion e interpretacion de la realidad, “el tribalismo

1”*%. En el extremo, esta falta de

local serd la contrapartida del universalismo globa
integracion local se traduce en riesgos graves para la convivencia y la seguridad en tanto
que los otros que comparten espacios conmigo son vistos siempre como extranjeros y la
fragmentacion social acaba por convertir al extranjero en competidor y enemigo, con lo
que, a medida que dicho proceso avanza, se disuelven los lazos de solidaridad y

tolerancia.

No puede ignorarse el papel que tienen los estados nacionales en la cohesion social y la
integracion cultural. Aun asi, debe reconocerse que muchos de esos estados se han
construido sobre la existencia previa de comunidades regionales que, a pesar del paso
del tiempo y del avance de los procesos de uniformizacién de la globalizacion, siguen
siendo el referente de identidad, si no dominante, si de buena parte de la poblacion. En
este sentido, el papel de las ciudades y los gobiernos urbanos para gestionar la

diversidad cultural y su integracidn es y sera decisivo.

Finalmente, en tercer lugar, lo local tiene una importancia igualmente decisiva como
centro de gestion de lo global en el ambito de la representacion y la gestion politica. A
medida que el nuevo sistema global ha ido poniendo en cuestion la capacidad de los
estados nacionales para gestionar los asuntos que son de su competencia, los gobiernos
locales, los gobiernos de las ciudades y los municipios, han ido ganando capacidad de

accion politica. Se dice que los estados son demasiado pequefios para pretender influir
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en los procesos que dirigen los flujos globales de poder, riqueza y tecnologia del nuevo
sistema mundial, pero demasiado grandes para representar los intereses y las

aspiraciones de la sociedad en su conjunto, tan diversa como antes he apuntado.

En relacion a lo primero, en las Gltimas décadas se han ido configurando instituciones
supranacionales, de cardcter mas o menos politico, cuyo ambito de accion se
corresponde con la dimension global de la economia actual. A escala europea, la
creacion de la Union Europea seria el ejemplo mas claro de este tipo de instituciones
que vienen a representar el reconocimiento explicito por parte de los estados que la
integran de que, por si solos, tienen dificultades para gestionar adecuadamente las
cuestiones basicas de la economia o de la politica internacional. Otros ejemplos serian el
Tratado de Libre Comercio en Norteamérica, el Fondo Monetario Internacional o el
Banco Mundial; o Naciones Unidas o la Organizacion del Tratado Atlantico Norte. En
materia de seguridad estarian INTERPOL* y EUROPOL®, agencias
intergubernamentales de seguridad publica a las que me referiré mas adelante, en este

mismo capitulo.

De alguna manera, este vaciamiento parcial de contenido en las instituciones nacionales
parece haber alejado a los estados de la funcion de representacién directa de la
ciudadania en su territorio. Por otro lado, los &mbitos mas locales han querido insistir en
la reivindicacion de su identidad e intentar mantener cierta autonomia respecto de los
procesos globales. Asi, ante la necesidad de mantener equilibrios en la atencion y la
satisfaccion de los requerimientos de las diferentes comunidades regionales, asi como
en el juego politico con agentes internacionales de los &mbitos econdmicos y politicos,
los estados pueden aparecer como mas alejados de los intereses y las reivindicaciones

de las poblaciones especificas.

Aunque los gobiernos locales y regionales dispongan de menos recursos que el Estado a
la hora de relacionarse con dichos agentes —y mucho menos a la hora de intentar
controlarlos—, si que podrian estar en mejor disposicién de ejercer esa funcion de
integraciéon socio-cultural, y ello por dos motivos. En primer lugar, porque su

representatividad, en relacion a las personas que representan, es bastante mas directa, lo
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que sin duda alguna, al menos desde este punto de vista, cualifica su legitimacién. En
segundo término, porque tienen mas capacidad de adaptarse a las actuales condiciones
de cambio social rapido, de flujos de intensidad variable y redes integradas en sistemas

de geometria igualmente variable.

Como se ha advertido por parte de muchos autores, los particularismos exagerados
pueden generar una competencia improductiva e incluso negativa entre ciudades y
regiones; pero también hay la posibilidad de crear redes cooperativas que sitiien a los
actores locales en una mejor situacion a la hora de interactuar con otros actores con los

que puedan llegar a tener intereses comunes.

Las redes globales de nodos urbanos y la transformacion espacial de las ciudades.

Consecuencias desde el punto de vista de la seguridad.

En la nueva economia informacional de escala global que funciona como una unidad*',
los flujos de informacion y conocimiento sostienen las redes de intercambio interurbano
y, con frecuencia, transnacional en las que se hallan integradas todas las empresas.
Siendo esto asi, las empresas podrian localizarse en cualquier punto del planeta. Sin
embargo, el patron espacial de localizacion de servicios avanzados es de concentracion-

dispersion: lo importante es su interrelacion mediante una red de flujos.

Aunque estas actividades estan presentes en todas las grandes ciudades y en casi todos
los paises, los niveles superiores de la red de servicios avanzados se concentran en
algunos nodos de algunos paises. Dicha concentracion sigue un modelo jerarquico entre
centros urbanos en el que el poder, el capital y la cualificacion se concentra en las

principales areas metropolitanas del mundo.

El resto de ciudades, algunas de ellas metrdpolis que pueden ser dominantes en algunos
segmentos de mercado especificos, son también nodos de esa red global que dirige la
economia. La incorporacion de una region a la economia global depende su constitucion

en un nodo de gestion de servicios avanzados, lo cual requiere, generalmente, de su
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integracion en un sistema avanzado de telecomunicaciones, asi como de la
disponibilidad de un aeropuerto internacional y de infraestructuras de transporte
adecuadas a la movilidad inducida por la conexidon global. Del mismo modo, también
depende de la existencia de un mercado de trabajo local con personal cualificado en
servicios avanzados e infraestructura tecnoldgica. También resulta decisiva la existencia
de niveles de seguridad que garanticen el funcionamiento de todos los procesos que

hacen que la conexi6n global de la ciudad sea efectiva.

Desde esta perspectiva, el mundo, a pesar de las posibilidades que las nuevas
tecnologias de la informacion ofrecen para la dispersion de los centros de gestidn, se
organiza en una red de centros direccionales. En la combinacion de dispersion espacial e
integracion global, las ciudades juegan un papel estratégico que, segiin Saskia Sassen,
ejercen de cuatro maneras diferentes: “primero, como puntos direccionales de
organizacion de la economia mundial, altamente concentrados; segundo, como
localizaciones clave para las finanzas y los servicios especializados; tercero, como
lugares de produccion; y cuarto, como mercados para los productos e innovaciones

producidos™®.

Asi pues, es la relacion entre la concentracion y la dispersion de las actividades el rasgo
distintivo del proceso espacial que ha constituido la geografia urbana actual. La
globalizacién de la economia no ha provocado una dispersion de las funciones que
organizan la circulacion de bienes y capitales, ni ha conducido a su concentracion en
algunas areas metropolitanas. De hecho, la ciudad global no es ninguna de las grandes

metropolis que hoy conocemos. En palabras de Jordi Borja y Manuel Castells,

“La ciudad global es una red de nodos urbanos de distinto nivel y con distintas funciones que se

extiende por todo el planeta y que funcionan como centro nervioso de la nueva economia, en un
sistema interactivo de geometria variable al cual deben constantemente adaptarse de forma
flexible empresas y ciudades. El sistema urbano global es una red, no una piramide. Y la
relacion cambiante respecto a esa red determina, en buena parte, la suerte de ciudades y
ciudadanos.””
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Todos los procesos de cambio relacionados con la sociedad de la informacién y la
globalizacién han transformado profundamente la estructura espacial urbana. Al incidir
sobre realidades distintas en cada pais —historias, culturas e instituciones distintas—, el
resultado de dichos procesos de cambio tecnoldgico y econdémico ha sido también

distinto, de manera que se han configurado modelos diferentes.

Estos autores han sefialado, como distintivos de la nueva sociedad informacional, tres
procesos que destacan con nitidez. El primero, la constitucion de las llamadas
megaciudades; el segundo, la difusion territorial caracteristica de la nueva
suburbanizacién en Norteamérica; el tercero, la articulacion de antiguas y nuevas

formas urbanas observable en las ciudades europeas.

En el marco del proceso de Urbanizacion Generalizada, las megaciudades son el
fendmeno urbano mas relevante del siglo XXI, la expresion del proceso de urbanizacion
en este tercer milenio. Mas que meras aglomeraciones gigantescas de personas, son los
nodos de la economia global en las naciones mas poderosas. Lo que hace de las
megaciudades una nueva forma urbana es el hecho de que se constituyen a partir de su
conexion a una red global. Se trata de una forma espacial caracterizada por vinculos
funcionales establecidos en un amplio territorio que muestran una gran discontinuidad

en su patron de ocupacion del suelo.

A pesar de que el tamafio es un atributo principal de la megaciudad, lo que mejor la
caracteriza son los rasgos que hacen de esta nueva forma urbana la propia de la era de la
informacion. A pesar de los problemas sociales, urbanos y medioambientales que se
derivan de la excesiva concentracion urbana, este tipo de ciudades continua creciendo
porque aumenta su capacidad de atraccion sobre las funciones de alto nivel y sobre los
grupos sociales mas pudientes e instruidos. Esto es asi porque son centros donde
coincide el dinamismo econdmico, tecnologico, empresarial en sus paises y en el
sistema global; porque son motores del proceso de desarrollo. Ademads, son centros de
innovacion cultural, de creacién de simbolos y de mensajes dominantes, y de
investigacion cientifica, es decir de procesos que son estratégicamente decisivos en la

era de la informacion. También son centros de poder politico, por la fuerza ideoldgica y
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econdmica que representan, incluso cuando el gobierno del Estado reside en otra ciudad

del pais.

Obviamente, no todas las megaciudades son centros de la economia global, ni todas las
que lo son, lo son en igual medida. Sin embargo, en todos los casos, forman parte de
redes informacionales y conectan procesos y funciones que se desarrollan en su

territorio y que afectan la vida de millones de personas en dicha economia global.

En relacion con esta ultima propiedad sefialada, hay que destacar el hecho de que
aunque hacia el exterior estén conectadas a las redes globales, internamente estan
desconectadas de sectores de su poblacidon que se consideran funcionalmente
innecesarios o socialmente disfuncionales. De esta manera, las megaciudades también
albergan amplios sectores de poblacion que luchan por sobrevivir al margen de la
dinamica social y economica informacional, con lo que, como han observado algunos
autores ™, se configuran “ciudades duales” como resultado de una polarizacion creciente
y de una ruptura en la conexion entre dos mundos diferentes dentro de la misma ciudad,

entre dos formas muy distintas de experiencia vital cotidiana.

“Practicamente todas las ciudades del mundo empiezan a tener espacios y zonas fuertemente
conectadas a otros espacios “valorados” del paisaje urbano y a otros de ambito nacional,
internacional y hasta global. A la vez, con todo, a menudo se tiene la sensacidon palpable y

creciente de que estos lugares estan desconectados de lugares y personas fisicamente cercanos

. , o o 4
pero social y econémicamente distantes” ’

Esta realidad, observable con mayor o menor intensidad en todas las grandes ciudades
occidentales, tiene innegables e importantes consecuencias sobre la inseguridad urbana
y sobre las politicas publicas de seguridad. Me referiré a ellas con mas detenimiento en
el capitulo siguiente, cuando esboce el nuevo panorama de las politicas publicas de
seguridad y haga alusion, en particular, a las tendencias a la privatizaciéon de la
seguridad y a la constitucion de enclaves urbanos de seguridad que, de alguna manera,
en nuestro pais y en toda Europa, apuntan hacia el fin de la ciudad tal y como la hemos
entendido hasta ahora, hacia su negacion. Ahora, hay que destacar que en dicha realidad

se constituyen espacios desconectados y abandonados, una especie de subproductos de
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la dindmica antes descrita para explicar la configuracion de una nueva geografia urbana
caracterizada por la formacién de grandes ciudades metropolitanas; una dindmica
expansiva y selectivamente integradora, que incluye todo lo que tiene valor o que puede
crearlo, pero también segregadora, porque excluye sectores sociales, territorios e incluso
paises, que quedan como segmentos que no tienen ningin interés para la logica del
sistema economico global. Son, como los llama Michael Schwarzer, “barrios fantasma”,
lugares en los que “las pesadillas han substituido a los suefios y el peligro y la violencia

>4 En las Gltimas dos décadas, tanto en

son mas habituales que en cualquier otro lugar
América como en Europa, las politicas publicas de seguridad y, en ellas, la actividad
policial han contribuido al mantenimiento de este esquema de separacion entre unos
espacios y otros, haciendo suya la preocupacidon de urbanistas y arquitectos en el disefio
de “soluciones” que impiden que los sectores mas vulnerables y desfavorecidos de la
poblacion, aquéllos cuya vida si que estd verdaderamente territorializada, puedan llegar
a los lugares reclamados como propios por las élites urbanas y por las clases altas, por
lo general menos vinculadas al lugar en el que viven, porque sus intereses estdn en otro
lado, y menos preocupadas por los asuntos y los problemas de “su” ciudad, que, en

muchos casos, no es mas que una localizaciéon entre muchas otras sin demasiada

relevancia desde la perspectiva de los que mejor viven en y del ciberespacio.

Las politicas publicas de seguridad han ayudado, y siguen haciéndolo, a asegurar lo que
el geografo Steven Flusty ha denominado los “espacios prohibidos [interdictory

47
7" Estos

spaces], disefiados para interceptar y repeler o filtrar los aspirantes a usuarios
espacios serian el equivalente actual de las fosas, los torreones, las troneras y los muros
de las ciudades premodernas, las que fueron levantadas, sobre todo, para la defensa y la
seguridad. Entre sus variedades estarian, siguiendo con la terminologia de Flusty, los
“espacios resbaladizos”, los espacios inaccesibles a causa de la sinuosidad, la extension
o la falta de caminos para la aproximacion; los “espacios espinosos”, aquellos que no
son faciles ni cébmodos de ocupar, defendidos por dispositivos como los aspersores que
riegan para disuadir a los curiosos o carentes de bancos en los que detenerse para
descansar, para quedarse; o los “espacios inquietos”, sometidos a la vigilancia constante

por la policia, tanto publica como privada, directamente o a través de la tecnologia de

videovigilancia. En definitiva, se trata en todos los casos de espacios en los que esas
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¢lites globales extraterritoriales antes sefialadas pueden vivir y mantener a salvo sus
intereses precisamente a costa del espacio publico, es decir a costa de los que si lo
necesitan para vivir, particularmente las clases mas desfavorecidas, que viven la ciudad,
tal y como apunta el gedgrafo Jordi Borja, como una “oportunidad de supervivencia”,
en el sentido de que ellas son, por lo general, los principales objetos de atencion por
parte de las instituciones de seguridad y las principales victimas la violencia urbana, a

pesar de lo cual no pueden prescindir del espacio publico:

“Aunque se refugien en sus propios guetos, necesitan salir de ¢l para sobrevivir. Deben vivir
también en el espacio publico y hasta cierto punto de ¢€l, pero la pobreza del espacio publico los

hace atin mas pobres. Por el contrario, la calidad de este espacio contribuye a la justicia

48
urbana””".

Desde luego, siguen existiendo las ciudades pequefias como espacios perfectamente
conectados en todos los sentidos al resto del mundo que ofrecen una morfologia y un
ambiente social especifico, diferente del de la gran ciudad, que puede resultar muy
atractivo”. Sin embargo, la marcha del actual proceso de urbanizacién esta
desmintiendo aquella posibilidad onirica de pequefias comunidades rurales
interconectadas por medios electronicos, o la estd limitando a la excentricidad de
algunas élites o a la marginalidad social y funcional, que seria el caso de las zonas

rurales del planeta.

Aun asi, hay que reconocer que hay razones para pensar que el crecimiento de las
grandes ciudades ir4 a menos, especialmente en los paises mas avanzados™. Por un
lado, porque dejen de ser lugares atractivos para vivir, por la degradacion de las
condiciones de vida ella, la desintegracion social y el aumento de la violencia, hipdtesis
ya confirmada en algunos casos. Por otro, por las politicas expresamente disefiadas para
tal fin, como las que promocionan las ciudades medias, hacia las que se dirigen
poblacion y actividades econdmicas. En Europa, el crecimiento de la poblacion urbana
se estd estancando y su incremento medio anual desde 2010 es del 0’67 por ciento, lo
que quiere decir que el incremento anual es de unos dos millones de personas. En
Estados Unidos, el crecimiento de la poblacién urbana entre 2005 y 2010 fue el mas

lento del mundo desarrollado, con una media anual del 1 por ciento".
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Desde luego, los conflictos y contradicciones que comporta su dinamismo y su
desarrollo deberan ser enfrentados y gestionados para responder a las necesidades
sociales, entre ellas, como se acaba de decir, las de seguridad. Lo que no parece
probable es que la tendencia brevemente expuesta aqui cambie, que las megaciudades
dejen de articular los flujos globales de poder politico y econdmico, que dejen de ejercer

esa dominacion funcional y simbdlica a escala planetaria.

Como ya se ha dicho, esta tendencia general se ha concretado de manera especifica en
los nuevos procesos de urbanizacion en Estados Unidos y Europa, en virtud de patrones

propios que responden a una historia urbana diferencial.

En Estados Unidos, desde los afios noventa, la expansion territorial de la ciudad en las
periferias urbanas se ha realizado bajo una forma denominada “ciudad orilla” o edge
city. En todos los casos, aparecen nuevas unidades de oficinas, servicios comerciales y
areas residenciales de nueva construccion que se extienden sobre largas distancias y que
se conectan mediante autopistas. En ellas, la vida de las personas se desarrollaria segun
un esquema bipolar en el que se alterna la vida en espacios residenciales
individualizados y el trabajo informatizado. La interconexion de ambas esferas se
realiza a través de distancias considerables, por lo que las redes de comunicaciones,

tanto telefonicas como de transporte terrestre, cobran una gran importancia.

Este modelo de urbanizacion responde a la experiencia historica y cultural
norteamericana, caracterizada por un continuo intento de superar los problemas
economicos, sociales y urbanos mediante la movilidad geogréfica, algo asi como una
huida hacia adelante en la solucién de dichos problemas™. Desde luego, esta nueva
organizacion del habitat, el trabajo y los espacios de servicios no es el fin de la ciudad,
pero si que se traduce en la separacidén de una proporcion creciente de la poblacidn, en
este caso norteamericana —mas de la mitad a mediados de los afios 1990—, de cualquier
experiencia urbana en su cotidianidad. Las ciudades existen y existiran, pero cada vez

con menos habitantes.
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En Europa, en cambio, los nuevos procesos de urbanizacion derivados de la
globalizacién de la economia y de la informacionalizacion de la sociedad han dado

lugar a una reorganizacion funcional y cultural de las tramas existentes.

Como en otras areas, los centros de negocios direccionales conectan la ciudad con las
redes econdmicas globales y, en este sentido, son el motor de su desarrollo, nodos
centrales del sistema intermetropolitano e intrametropolitano. Se crean a partir de
infraestructuras de comunicaciones, telecomunicaciones, servicios avanzados, edificios
de oficinas, centros tecnoldgicos e instituciones educativas. A ello se afiade,
generalmente, un complejo de actividades hoteleras, orientadas al turismo y al transito

por la ciudad.

Tal y como hizo la burguesia en el periodo anterior, la nueva élite gerencial y
tecnocratica crea sus espacios exclusivos. En su mayoria, estos grupos mas acomodados
habitan en la ciudad central del &rea metropolitana, en barrios exclusivos que no
siempre coinciden con el centro histérico o cultural, aunque mejor conservados y

equipados.

Los desarrollos suburbanos de las ciudades europeas se caracterizan por su
diferenciacion. En ellos se encuentran las periferias de clase obrera y trabajadores de
servicios en torno a los poligonos de viviendas publicas o subvencionadas que se
construyeron en los momentos de mayor expansion del Estado del Bienestar o, como en
el caso de Espaiia, con la produccion de vivienda en poligonos a partir de 1950°*. En
algunos casos, algunos de estos poligonos suburbiales se han ido convirtiendo en guetos
de minorias étnicas inmigradas, conforme sus anteriores ocupantes, también
inmigrantes, fueron encontrando mejores alternativas en el mercado privado de

vivienda™.
Son también lugares de produccion industrial, tanto tradicional como de nuevas

tecnologias. En algunas ciudades europeas de Francia, Suecia o Inglaterra, esta

produccidn se ha estructurado en torno a “ciudades nuevas”, habitadas generalmente por
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clases medias profesionales y cerca de nucleos de actividad de servicios

descentralizados, frecuentemente publicos.

La mezcla de tiempos historicos y la superposicion de funciones y culturas en un mismo
espacio también caracterizan las ciudades centrales de las principales ciudades
europeas. En ellas, en algunos casos, como los de los barrios barceloneses del Gético y
del Poble Nou, la clase obrera tradicional se ha visto presionada por los grupos
profesionales que buscan la proximidad del centro cultural urbano y por los grupos de
inmigrantes que, debido a su menor precio, buscan habitar los espacios deteriorados de
los centros histdricos, estratégicamente situados en la economia urbana informal®. Los
movimientos contraculturales juveniles también han hecho de los centros urbanos, y en

particular de sus sectores menos atractivos para las élites, el espacio de su sociabilidad.

En definitiva, el nuevo paisaje urbano europeo estd hecho de la superposicion de
procesos socio-econdmicos y tiempos histéricos que se produce sobre un espacio
construido, destruido y reedificado en oleadas sucesivas de reconstruccion urbana. La
globalizacion ha acelerado este proceso continuo de reestructuracidon urbana en funcién
de demandas y objetivos cada vez mds externos a la sociedad local. De este modo, los
centros urbanos se han ido convirtiendo en conectores con lo global, las ciudades
centrales en espacios en cambio permanente y las periferias en zonas de retirada para los
distintos grupos sociales y actividades econdémicas. En Europa, las ciudades siguen
permitiendo que la historia urbana sea leida en la trama y las fachadas de muchos de sus
edificios, aunque también dejen entrever las trazas de los flujos globales que las

atraviesan.

4.2.2 La “glocalizacion” de la (in)seguridad.

Las transformaciones sociales y espaciales a las que acabo de referirme, que tienen su
origen en el desarrollo del nuevo paradigma tecno-econémico, han alterado también las

instituciones y aparatos del mismo capitalismo, entre ellos el sistema financiero. En las

ultimas dos décadas, éste se ha ido desvinculando tanto del marco de regulacidn estatal
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como del propio aparato productivo, hasta tal punto que su utilidad ha dejado de estar
en la financiacion del desarrollo de la economia real, la productiva, para orientarse a la
generacion de beneficios a partir del intercambio de dinero o de la especulacidén sobre

valores futuros. El jurista Jean de Maillard lo explica en estos términos:

“En veinte afios, y sin que nos hayamos dado cuenta de su gran trascendencia, se ha producido
ante nuestros 0jos una auténtica revolucion. El estado permanece, en nuestra mente, investido de
un poder econdmico que ya no tiene y que no volvera a tener, mientras que los mercados
financieros son para nosotros una abstraccion, un mundo aparte, cuando, en realidad, se han
convertido simplemente en el unico mundo (...) Todos los sectores financieros deben dirigirse a
los mercados para conseguir capitalizacion (...) Estos mercados se autoorganizan e imponen sus
reglas a los deudores. El resorte natural del mundo de las finanzas es la especulacion, es decir, la
busqueda de unas ganancias apostando por un acontecimiento futuro. El dinero ya no busca
financiar el desarrollo econdmico y social sino que se ha convertido en un parasito, exigiendo
continuamente mas ganancias, por lo que el sistema economico se ve sometido a un juego de
balanza, cuyas reglas dependen exclusivamente de los inversores financieros. La economia
depende, a todos los niveles, de capitales especulativos, porque la liberalizacion general provoca
una inestabilidad permanente.”’.

Los desarrollos tecnologicos en materia de telecomunicaciones permiten que el sistema
financiero funcione sin interrupcion a escala planetaria, a partir de transacciones
continuas integradas en redes que intentan captar cuanto mas dinero mejor y evitar los
controles que supongan pérdidas de rentabilidad. Es en este movimiento en el que se
difuminan las fronteras entre la legalidad y la legalidad y donde deben establecerse las
conexiones entre la economia globalizada y la llamada “economia criminal”, una
economia de naturaleza global aunque se exprese, como ya se ha dicho, localmente.
Como el mismo Jean de Maillard sefala, “Hoy el problema es que es imposible

distinguir la legalidad de la ilegalidad en el mundo sin ley del planeta financiero™®.

La articulacién entre lo local y lo global, a partir de la cual se han explicado en el
apartado anterior los procesos de transformacion urbana, debe ser tenida en cuenta a la
hora de analizar y reflexionar sobre la inseguridad en las ciudades, asi como para
entender mejor dos de los fendmenos que més amenazan en ellas la seguridad y la

convivencia: la globalizacion del crimen organizado y el terrorismo internacional™.
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Desde el punto de vista de su visibilidad social, estos dos fenémenos responden a
logicas diferentes. Mientras que el efecto del primero parece pasar desapercibido tanto
para los responsables politicos y técnicos en materia de seguridad como para la opinidén
publica en general, el impacto del segundo, con sus manifestaciones tan espectaculares
como devastadoras, ha generado el panico, el desconcierto y, sobre todo, la sensacidon de
que nuestra sociedad no estd tan segura ni tan protegida como se suponia. Y esta
visibilidad diferencial también se produce en relacion a sus victimas: mientras que las
victimas de las acciones terroristas son elevadas a todos los dmbitos de la atencidén
publica —a la politica, a la television, al cine—, las innumerables y andnimas victimas

del crimen organizado global parecen no existir.

A juzgar por los consensos, los acuerdos y la colaboracidn efectiva entre las diferentes
policias y servicios de inteligencia, asi como por la cantidad de recursos y medios que
dedican, parece que los Estados afectados estan mas y mejor dispuestos a hacer frente al
terrorismo global que al envite del crimen organizado. También los medios de
comunicacion reflejan esa prioridad a la lucha antiterrorista sobre el combate de la
criminalidad organizada a escala mundial. Con ello, da la impresiéon de que ambos
fendmenos logran sus propositos: el primero logrando la méxima publicidad y difusién
de sus acciones y el segundo manteniendo en la mas absoluta discrecion su depredacion

global.

A nivel analitico, estos fendmenos violentos, que se han configurado en los ultimos
afios como un verdadero reto global para la seguridad, se encuentran en la interseccion
de tres planos de la realidad, donde coinciden con la delincuencia comun®. En el
primero de ellos, la realidad se mostraria como un “casino global” en el que, sin control
civico alguno, los hechos o sucesos interaccionan entre si en el marco de la economia
global. En el segundo plano, mas particular, la dindmica del primero daria lugar a un
desarraigo generalizado que explicaria, a su vez, los fendémenos de particularismo
excluyente, de caracter nacional o religioso, en los que la alteridad se configura como el
enemigo. Finalmente, en el tercer plano, la coincidencia traumética de las dindmicas de
ese “casino global” y del “santuario local”, explicaria el “individualismo de la

desesperacion”, que estaria en la base de la “lucha por la vida” a la que obliga la
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dindmica neoliberal del capitalismo actual, con sus graves desequilibrios, desigualdades

e injusticias.

En las tltimas décadas del siglo pasado, en ese primer plano antes mencionado, hemos
podido asistir a la constitucion de lo que Manuel Castells denomind “Crimen
Organizado Global”, a la progresiva expansion de la economia criminal impulsada por

la desregulacidn y la globalizacion financiera.

“En las dos ultimas décadas, las organizaciones criminales han realizado sus operaciones cada
vez mas a escala transnacional, aprovechandose de la globalizacion econdmica y de las nuevas
tecnologias de comunicacion y transporte. Su estrategia consiste en ubicar sus funciones de
gestion y produccion en zonas de bajo riesgo, donde tienen un control relativo del entorno
institucional, en tanto que buscan sus mercados preferentes en las zonas de demanda mas rica, a
fin de cobrar precios més altos. Este es claramente el caso de los carteles de la droga (...). Pero
también es el mecanismo esencial en el trafico de armas o de material radioactivo (...). Esta
internacionalizacion de las actividades criminales hace que el crimen organizado de diferentes
paises establezca alianzas estratégicas para colaborar, en lugar de combatir, en los ambitos de
cada uno, mediante acuerdos de subcontratacién y entre empresas, con una practica comercial
muy similar a la logica organizativa de lo que he denominado ‘empresa red’, caracteristica de la
era de la informacién. De hecho, el grueso de las operaciones de estas actividades esta

globalizado por definicién, a través del blanqueo en los mercados financieros globales™'.

La criminalidad transnacional®® se ha desarrollado hasta transformarse en un actor capaz
de amenazar la soberania y la independencia de los estados. En paises como Italia,
México, Rusia, Italia o Colombia ha penetrado criticamente la Administracion Publica e
informes de instituciones de reconocido prestigio, como el National Intelligence
Council de los Estados Unidos de América, la incluyen como el principal factor de
desestabilizacién mundial dentro las tendencias que previsiblemente van a dominar la

iy . o L 63
geopolitica mundial en los préximos afios .

Antes de definir su naturaleza y explorar sus dimensiones, conviene detenerse en otro
asunto derivado de esa articulacion critica entre lo local y lo global, el que tiene que ver
con la escala que deben adoptar las politicas publicas de seguridad para hacer frente a

los problemas de inseguridad actuales®”.
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La cuestion de la escala idonea para las politicas de seguridad en un mundo

globalizado.

Como ya se ha explicado, en las ultimas décadas, los estados se han visto tensionados
por las inercias del globalismo y las reacciones localistas. A proposito de la
complejizacion de las dinamicas territoriales y econdmicas, tanto los espacios en los que
se ejercen las capacidades de gobierno como la forma que adoptan tales capacidades
han sido objeto de reflexion y se han redefinido. Asi, el territorio fisico, como referencia
espacial sobre la que aplicar dichas capacidades, ha sido sustituido por la red en el
mismo movimiento que la autoridad ha sido sustituida por la negociacion como recurso
fundamental a la hora de gobernar. Es por ello que es del todo pertinente y necesario
plantearse cudl es el ambito mas idoneo para la implementacion de las politicas publicas

de seguridad, si el estatal o el regional-local, y en base a qué motivos.

En el periodo antes referido se han producido reformas administrativas que han
conducido a una nueva forma de gobernar que, muy brevemente, porque sera tratada
con mas profundidad en la tercera parte de esta Tesis, podria ser definida ahora como
una conduccion de los asuntos publicos sobre la base del consenso entre los diferentes
actores implicados de manera que el proyecto es mas un asunto de la comunidad que del
Gobierno en exclusiva. Este modo de gobernacion actual, la gobernanza, no debe ser
visto Unicamente como el resultado buscado de una mejora de la eficacia y la eficiencia
de la capacidad directiva de las estructuras administrativas de los gobiernos —que lo
es—, sino también como expresion de la democratizacion de la sociedad, del
fortalecimiento de la sociedad civil y del restablecimiento del sentido de lo publico
entre una ciudadania que reclama voz y participacion en la gestion de los asuntos
publicos®. Consiste en poner la atencién en las interacciones entre las diferentes
administraciones publicas, y entre éstas y las organizaciones privadas y de la sociedad

civil, mas que en las cuestiones de estructura y funcionamiento.

La coincidencia del ascenso de la gobernanza y de la emergencia de la escala mas local

como el ambito mdas idoneo para la implementacion de las politicas publicas de
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seguridad es, mds que una coincidencia temporal, un caso de correlaciéon. Es en los
ambitos en los que se concreta la dindmica social, alli donde manifiestan realmente los
problemas de inseguridad, donde se impone, en base a razones de eficacia y eficiencia,
esta nueva forma de llegar a decisiones colectivas que requieren una redefinicioén de los
roles y las relaciones entre la ciudadania y otros actores publicos y privados®®. Y ello
porque la gobernanza es la manera mas eficaz y eficiente de hacer frente a las
situaciones mas o menos problemadticas que, derivadas de la dinamica global, tienen una
manifestacion local-regional, basicamente en las ciudades. Ante el debilitamiento de los
ejecutivos estatales propugnado por el neoliberalismo, los gobiernos locales y
regionales, en el ejercicio de esos nuevos roles antes mencionados, son los que estan
haciendo frente a los nuevos retos urbanos y a los problemas de inseguridad, y en esta
tarea la proximidad es el espacio mas apropiado para ofrecer las respuestas mas
adecuadas a un espacio que funciona a partir de ldgicas menos jerarquicas, mas

horizontales y en red.

La escala local-regional facilita la percepcion de los problemas de inseguridad en sus
diferentes manifestaciones, y la definicion de los mismos en un proceso en el que los
sectores afectados, alejados de las instancias centrales de la Administracion del Estado,
ven en el gobierno local el rostro del sector publico. Légicamente, es en esta escala en la
unica en la que se pueden construir espacios de discusion y definicion minimamente
operativos, en los que se pueden promover formas de gestion integrada de las politicas
de seguridad. Prueba de que esto es asi es el desbordamiento que han sufrido los
gobiernos locales y regionales desde los afios noventa, tanto por la ampliacion de sus
agendas institucionales de seguridad como por el desarrollo de nuevos roles antes

referido.

La esfera local y comunitaria, como escenario mas cercano y cotidiano, es el ambito
mas apropiado para buscar soluciones mdas imaginativas a problemas compartidos.
Resulta mucho mas dificil, generalmente menos eficaz y siempre menos eficiente,
acercarse a la heterogeneidad y a la diversidad de las diferentes situaciones urbanas

relacionadas con la seguridad y la inseguridad desde la légica homogeneizadora y
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unitaria de los planteamientos tradicionales, centrados en la autoridad del Estado y en la

rigida distribucion de competencias entre los diferentes niveles de la Administracion.

Los gobiernos locales y regionales conocen mejor la realidad que hay que transformar
para mejorar la calidad de vida de las personas y los grupos sociales perjudicados por
los problemas de inseguridad. Estan en una mejor posicion para realizar un mapa mas
preciso de los actores involucrados e interesados en esos problemas, y para relacionar
los recursos disponibles, listar los que se necesitan en cada caso y asignarlos de manera
mas eficaz y eficiente posible. Igualmente, pueden llevar a cabo un seguimiento y una
evaluacion mas cercana, precisa y actualizada de las politicas de seguridad, sin perjuicio
que desde otros ambitos de la Administracion, como el estatal, se haga lo propio desde
una distancia diferente que, logicamente, es responsable de un rendimiento siempre

menor.

Ciertamente, no parece viable que los gobiernos locales y regionales puedan hacer
frente y gestionar, junto con el resto de actores, todos los problemas que se manifiestan
siempre en su entorno, maxime desde unas economias absolutamente colapsadas por
una demanda creciente de bienestar y seguridad. Pero si no basta con las politicas
estatales, tampoco es suficiente con un abordaje estrictamente local de problemas de
inseguridad que muchas veces tienen naturaleza global. Los enfoques estrictamente
locales de los problemas de inseguridad conllevan inconvenientes que tienen que ver,
fundamentalmente, con la falta de una visiébn amplia del problema, lo cual acaba
traduciéndose, en ultima instancia, en desigualdades y desequilibrios por el simple

desplazamiento del problema a municipios o ciudades vecinas.

Lo que se requiere son enfoques integrados a partir de los que disefiar y poner en
marcha medidas “glocales™’. Son las visiones multinivel las que pueden dar las claves
para que los gobiernos locales y regionales puedan movilizar recursos a partir de
competencias mas amplias, formalmente reconocidas sobre la base de la realidad,
porque ya las estan ejerciendo. Estas visiones superarian la afieja e insuficiente
separacion de responsabilidades, porque, como ya se ha dicho, las fronteras y

delimitaciones tradicionales sirven para explicar cada vez menos cosas, y porque
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funcionan mas las interdependencias, las influencias reciprocas y la articulacion de

recursos y capacidades.

El crimen organizado global.

Configuradas en red, las mafias tradicionales se han transformado en actores destacados
del nuevo orden mundial y, como consecuencia de esta transformacion estratégica, los
principales mercados criminales —basicamente de drogas, armas y seres humanos— han
experimentado un crecimiento importantisimo. A lo largo de los ultimos afios, se han
ido convirtiendo en sujetos verdaderamente dindmicos en los procesos de
internacionalizacién econdmica-financiera y contribuyen de manera no marginal a la
formacion de aquel PIB mundial, que también se forma a partir de la denominada

“economia canalla”®®.

No creo que la capacidad de influir en la economia y la politica por parte de este tipo de
organizaciones criminales pueda compararse con la de las formas mas tradicionales
conocidas hasta ahora, por mas que los métodos de éstas —la coaccion, la corrupcion o el
blanqueo de dinero— sigan bien presentes en el imaginario colectivo. En nuestros dias,
las redes globales del crimen se sustentan en complejisimos entramados financieros que
mueven ingentes cantidades de dinero en todos los mercados, con la inmediatez y el
anonimato que permiten las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacion, y
con el asesoramiento experto de los mejores especialistas con firma en las mas
destacadas instituciones de crédito e inversion®. Desde luego, no se trata ya del clasico

blanqueo de dinero de aquellas actividades mafiosas’".

Incomprensiblemente —o quizas no tanto— un fenomeno de estas caracteristicas pasa
desapercibido o, en muchos casos, presentado como una anomalia o una externalidad
mads del propio proceso globalizador. Ahora bien, a pesar de las limitaciones que tienen
los datos empiricos disponibles, porque son dificilmente contrastables, es necesario
preguntarse hasta qué punto la actividad de estas redes criminales no estd mediatizando

la economia nacional en determinados paises, o en qué medida el enorme flujo
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monetario impulsado por el crimen organizado global no determina la deriva
especulativa del sistema financiero internacional”’. En el plano politico, tampoco es
facil deslindar la actividad criminal de muchos ambitos de gobernabilidad en
determinados paises en los que la nueva mafia global ha podido llegar a comprar
organismos publicos al completo, como la policia, o participa activamente en la
formacion de la opinién publica a través de su participacion en los consejos de

administracion de los medios de comunicacion.

Ante esta nueva realidad, que no puede definirse en términos de mero cambio
incremental respecto de la criminalidad tradicional conocida en los entornos locales de
las ciudades contemporaneas y de la que, inquietantemente, no pueden sefialarse limites
en sus interferencias en la economia y la politica nacionales, es comprensible que los
esfuerzos de la policia y la justicia tengan unos resultados tan limitados. En general,
nuestras sociedades se ven impotentes ante un poder que ha nacido de sus propias
entrafias, que no puede ser contenido en sus fronteras, que no parece intimidarse ante la
represion penal en uso. Es como si hubiese dos velocidades en uno y otro campo, y la
distancia, obviamente, se hace cada vez mayor. Y es que, como sefialan algunos autores,
las posibilidades de estas instituciones en su lucha contra esta nueva forma de
criminalidad organizada pasan por el cuestionamiento de los principios que rigen la
globalizacién financiera en tanto que sistema autorregulado al margen de cualquier
control civico’”. El crimen organizado global se ha acomodado perfectamente a esta
situacién en la que el desarrollo del capitalismo a escala planetaria ha minado las
posibilidades de regulacion y de accion de los estados y, en este contexto, los poderes
publicos, por si mismos, se manifiestan escandalosamente impotentes ante las flexibles
redes criminales que aprovechan a la perfeccion las ventajas competitivas propias de la
nueva economia global; por un lado, unos entornos locales propicios, dominados por la
delincuencia local, y, por otro, la rigidez de las normativas nacionales y los protocolos

de colaboracién policial y judicial.

Sobre ello, Jean de Maillard ofrecia datos en 2002 que pueden servir para ilustrar, con

elocuencia, lo que sigue ocurriendo en la actualidad:
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“;Qué resultados ha dado la lucha contra el blanqueo de dinero sucio, la columna vertebral del
crimen? La respuesta es devastadora. S6lo se han detectado e instruido los métodos de blanqueo
mas rudimentarios, en un nimero infimo ademas. Es muy raro que se descubra una red
importante de blanqueo (...). La INTERPOL evalua entre 1.000 y 2.000 millones de ddlares el
valor de lo que se ha incautado en el mundo en 20 afios de lucha antiblanqueo, a lo que hay que
afiadir un inico embargo importante de 1.200 millones de ddlares en una operacion montada
contra una organizacion de blanqueo del cartel de Medellin. Por tanto, en veinte afios han sido
incautados 3.000 millones de dolares, es decir, el equivalente a 3 dias de blanqueo de dinero
sucio... jTres dias de represion por cada 7.300 de blanqueo sin problemas! jEl fracaso es total!
Ni siquiera es un fracaso, es una ruina.””.

En los ultimos afios, aquellas condiciones que explican las transformaciones urbanas y
el funcionamiento la red urbana global han hecho posible que la seguridad interior se
haya internacionalizado a medida que los problemas de inseguridad han ido
desbordando las fronteras nacionales, tanto hacia adentro, cuando la actividad criminal
ajena se manifiesta en el propio territorio, como hacia fuera, cuando se “exporta”
delincuencia’. Lo que hasta hace unas décadas habia sido un problema local o nacional,
se ha transformado en una amenaza que pone en peligro a sociedades enteras,
socavando la independencia de los gobiernos y de otros poderes del Estado, llevando
hasta sus ultimas consecuencias la privatizacion de la violencia, con lo que ello supone
de negativo para las ideas de soberania y la préactica politica”, e influyendo en el
funcionamiento de instituciones financieras o alterando en su favor los equilibrios en las
relaciones internacionales entre paises, especialmente en zonas de Latinoamérica,

Africa o la Europa del Este.

La criminalidad transnacional organizada no es una modalidad aparecida exnovo a
propdsito de la globalizacion. En paralelo a la sociedad postindustrial, ha evolucionado
desde formas tradicionales que permanecen a escala local. Ha crecido, se ha
desarrollado y ha ido mutando, y como consecuencia de la transformacion continua, ha
ido perfeccionandose y consolidando una modalidad empresarial de escala planetaria
que proyecta su dominacidn sobre estados y sociedades con un poder predador. Su alto
grado de adaptabilidad al medio en el que desarrolla explica el caracter integral de sus
efectos: ha adquirido dimensiones globales (en lo geografico), transnacional (en lo
étnico y cultural), multiformes (en su estructura y en los acuerdos que forja con sectores

politicos y sociales) y pluriproductivas (en cuanto a la abundancia de bienes y servicios,

199



Policia y desarrollo urbano en la ciudad contemporanea

licitos e ilicitos, que mueve’®. La nueva organizacion criminal es més compleja,
especializada, flexible, capaz de asociarse con otras y de operar comoda y eficazmente

en un escenario internacional.

Como ha llegado a afirmar Castells, “la conexion flexible de estas actividades
criminales en redes internacionales es una caracteristica esencial de la nueva economia
global y de la dindmica social/politica de la era de la informacidon”, hasta tal punto que
no pueden entenderse ni economias ni sociedades prescindiendo de la toma en
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consideracion del fendmeno'’.

Sus planes de crecimiento en sectores tan diversos como la produccion y el trafico de
drogas, armas, menores, 0rganos, inmigrantes, materiales nucleares; el juego, la usura,
la falsificacion, la prostitucion; la comercializacion de bienes licitos obtenidos
ilegalmente, especialmente los vehiculos de lujo, los animales exoéticos, las obras de
arte, y la utilizacion de redes legales para actividades ilicitas como el lavado de

capitales, revelan una manifiesta vision empresarial.

A pesar de que el fendmeno criminal organizado es una dimension fundamental en
sociedades como las nuestras y de que, a la vista de la abundancia de pruebas contenidas
en informes periodisticos bien documentados y en otros de conferencias de
organizaciones internacionales, ya no sirven los argumentos sobre la poca fiabilidad de
los datos que nos hablan de él —a los que me referiré a continuacidon— o sobre el
presunto sensacionalismo que incorporan, el crimen organizado sigue siendo una
referencia bastante abstracta fuera de la bibliografia y de los entornos especializados. El
término continua teniendo mas carga sugestiva que contenido semdnticamente

delimitado.

Ello es, sin duda, un grave problema para las instituciones del sistema penal que deben
perseguir el delito, ya que necesitan tener de él una definicidn clara, para saber qué se
busca, qué se quiere y qué se debe investigar o qué dificultades y peligros entrafia tal

tarea. Maxime cuando esta persecucion debe hacerse necesariamente a partir de la
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cooperacion en materia de prevencidn, en su represion y en su persecucion entre los

estados afectados y los que pueden llegar a estarlo.

Nombrar la cosa no ha sido facil y a ello no ha ayudado la actitud de las instituciones
que han tenido la obligacion de impedir la extension de la criminalidad organizada, de
alguna manera permitida por una opinion publica que tampoco ha sabido o ha querido
ver la amenaza. En algunos casos, negdndola, pensando que no existe; en otros
relativizandola, creyendo que no es tan grave como algunos afirman; también
folclorizandola, viéndola como parte de un pasado mds o menos pintoresco; en
ocasiones, a propdsito de algun éxito policial, enterrandola: “hemos ganado, ha
muerto”; en no pocas ocasiones, a través del distanciamiento, pensando que eso les
sucede a otros, no a nosotros; o de la psiquiatrizacidn, cuando se cree que se trata de
cosas de locos; por ultimo, por medio de la evitacion lingiiistica: si no se nombra, no
existe’®. Sin duda, el fenémeno mafioso y el crimen organizado han podido prosperar
por su caracter discreto y pretendidamente oculto. Sin embargo, en buena parte, se han
podido desarrollar y echar raices en las sociedades contemporaneas gracias, ademas de a
la corrupcién y a la connivencia, a la infravaloraciéon y a la incomprension de que han

sido objeto.

Asi, por ejemplo, a pesar de las evidencias y advertencias contenidas en investigaciones
de unidades especializadas de la policia alemana, manifestaciones tan poco frecuentes

79 .
7" en la ciudad alemana de

por su brutalidad como la llamada “matanza de ferragosto
Duisburgo, acaban pasando por acto criminales “normales”™®. La noche del 15 de agosto
de 2007, alli murieron asesinados seis hombres de entre 18 y 39 afios de edad como
resultado de una faida, o lucha por el control del territorio, entre dos familias del crimen
organizado italiano en pugna por el dominio de sectores enteros del comercio, de la
restauracion y de la importacion y exportacion alimentaria en aquella y otras ciudades
de Alemania, Holanda y Bélgica. Pese a la publicidad del suceso en la propia Alemania
y en el mundo entero, muy pocos repararon en la proximidad geografica y de intereses

entre Duisburgo y Frankfurt, sede de una de las bolsas y de un mercado financiero de

los mas importantes del mundo.
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Desde luego, esta actitud que minimiza o llega a negar también se da en Espafia, donde,
como en toda Europa, cuesta reconocer que criminales de diferente procedencia, desde
italianos a personas de origen ruso o de la Europa del Este, constituyen una amenaza
encubierta en los progresos sociales y econdmicos de los ultimos afios; que viven entre
nosotros sin demasiados problemas, que se pasean por nuestras ciudades mas
importantes, haciendo uso de sus bancos, de sus aeropuertos, como los miembros mas
distinguidos de nuestras sociedades; y que no se trata sélo de hampones o asesinos a
sueldo que huyen de la justicia de sus paises, sino que son empresarios y gerentes de la

nueva economia global.

No entender o no querer entender que determinados sucesos o la localizacion de
determinadas personas en nuestras ciudades responde a un fendémeno cualitativamente
distinto y mdas grave que la mera internacionalizacién de la actividad de las
organizaciones criminales, no permite entender porqué, antes del encuentro del G8 en la
localidad italiana del L’ Aquila, en abril de 2009, los ministros de Economia y Hacienda
de los paises que integran el grupo ampliado del G20, acuciados por la actual crisis
mundial provocada por la insostenibilidad del juego sin fin de las especulaciones
financieras en una economia paralela libre de cualquier forma de control o exigencia de
transparencia, se reunieron en Londres para hablar de la economia criminal y de la lucha
contra ella, de los paraisos fiscales y de la contaminacion de los capitales, o del peso de
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las finanzas ilicitas en las grandes decisiones especulativas de los ultimos afios” .

En todo caso, el primer paso para la identificacion unitaria internacional del fendmeno
se dio en 1994, en la Conferencia Ministerial Mundial celebrada en Napoles los dias 21
a 23 de noviembre. En dicha conferencia se adoptd por unanimidad de los 142 estados
participantes la Declaracion Politica y el Plan de Accion Mundial de Napoles,
posteriormente aprobados por la Asamblea General de la ONU (A/RES/49/159); en ella
se subrayaba la necesidad de alcanzar un concepto generalmente admitido de
organizacion criminal, con el fin de establecer una base sobre la que construir una

cooperacion internacional mas efectiva.
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El concepto de criminalidad organizada a nivel internacional.

La delincuencia organizada hace referencia a cualquier forma de asociacién criminal
que responde a las siguientes caracteristicas. Tiene un cardcter estructurado,
permanente, autorenovable, jerarquizado, que tiene como objetivo lucrarse con bienes y
servicios ilegales o situarse como actor relevante a nivel sociopolitico®. El caracter
transnacional no seria una caracteristica del grupo criminal considerada como requisito
indispensable; sin embargo, dicho caracter transnacional en una asociacidon criminal si
que es comunmente aceptado como un signo indiciario inequivoco de su consolidacion

como tal y de su constitucidén en una amenaza grave para la seguridad internacional.

La comunidad internacional ha consensuado una serie de elementos que definen a un
grupo como organizacion criminal. En primer lugar, que pueda discernirse en ¢l un
centro de poder en el que se toman las decisiones estratégicas y operativas, lo que se
traduce en la distancia espacio-temporal entre la toma de decisiones y la ejecucion
material de los actos delictivos; en segundo lugar, la existencia de diferentes niveles
jerarquicos de actuacion, lo que supone que los segmentos mdas operativos, que se
limitan a ejecutar acciones concretas que les son encomendadas, desconocen la
estructura y los planes globales del grupo; tercero, la aplicacion de tecnologia y
logistica, que requieren de cierto nivel de cualificacidon profesional; en cuarto lugar,
fungibilidad o intercambiabilidad de los miembros que actiian en las escalas inferiores
de la organizacion; en quinto lugar, el total sometimiento a los 6rganos que toman las
decisiones dentro de la organizacion y la férrea disciplina; en sexto, la movilidad
internacional; y, por ultimo, la capacidad para operar en los mercados legales como

medio para transformar los beneficios de la actividad ilicita.

EUROPOL tiene sus criterios o indicadores para definir el crimen organizado: (1)
colaboracion de dos o mas personas, (2) especializacidon, en el sentido de reparto de
tareas, (3) pervivencia indefinida en el tiempo, (4) recurso a alguna forma de disciplina

y control, (5) comision de delitos graves, (6) proyeccion internacional, (7) empleo de la
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violencia u otras formas de intimidacion, (8) estructura empresarial para el desempefio
de sus actividades, (9) implicadas en el lavado de dinero, (10) busqueda de influencia en
la esfera politica, los medios de comunicacion, la Administracion Publica y el poder
judicial, y (11) afan de lucro. De dichos criterios, ampliamente aceptados fuera de
Europa, deben cumplirse al menos seis de las caracteristicas citadas, de las cuales cuatro

deben ser necesariamente las resefiadas en los puntos 1, 3, 5y 11%.

Obviamente, la heterogeneidad observada en las organizaciones, en su composicion y
en su funcionamiento, no encaja de manera exacta en esta definicion. Dicha relacion de
caracteristicas sirve para apuntar tipologias a partir de la combinacion de dichos rasgos.
Asi por ejemplo, se observa que, por lo general, los grupos mas cohesionados, sobre
todo los que sus miembros se relacionan por lazos étnicos o de parentesco, son los que
tienen una jerarquia mds rigida. También suelen ser los mas violentos, los que mas
penetran las instituciones y la sociedad en términos de corrupcién, y los que mas
participan en la economia legal. Por otro lado, estan los que presentan un claro
funcionamiento en red, los que suponen un desafio mayor para las instituciones del

sistema penal que deben hacerles frente®.

La idea que se ha tenido del crimen organizado como una estructura rigida y
estrictamente jerarquizada ha perdido validez. A pesar de la insistencia de parte de la
bibliografia especializada, cada vez es mas dificil encontrar organizaciones piramidales
en las que el poder y la autoridad estan centralizados®. Como ocurre con otros tipos de
organizaciones que trabajan en otros ambitos de la dinamica social, el crimen global
tiende a organizarse en red por las ventajas operativas que ello supone™. Destaca, sobre
todo, la proteccion que este tipo de organizacion ofrece ante la policia o la accion de la
justicia. Ademas, la adopcidn de estructuras flexibles, mas informales, con grupos de
menor tamafio que pueden desempefiar tareas especificas y complementarias de otras en
negocios complejos, y que mantienen contactos entre si de corta duracion o limitados a
la ejecucion de alguna operacion, confiere a la criminalidad organizada global un
potencial mucho mas alto de adaptacion a las circunstancias especificas de cada

momento.
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En efecto, el ultimo informe de Evaluacion de la Amenaza del Crimen organizado en la
Union Europea, redactado por EUROPOL, confirma que éste ha cambiado y ha
diversificado enormemente la estructura de sus grupos y sus métodos, y que ello ha
dado lugar a un nuevo panorama marcado cada vez mas por la movilidad y por la
flexibilidad de los grupos que operan en multiples jurisdicciones y ambitos criminales,
ayudados por el cada vez mas habitual uso ilicito de Internet®’. El mismo informe revela
que la amenaza del crimen organizado en Europa se esta reforzando gravemente por la
cooperacion y la colaboracion entre diferentes grupos, que han decidido obviar las
diferencias nacionales, étnicas y de intereses entre ellos para, por ejemplo, compartir

infraestructuras y productos de procedencia ilicita, en lugar de comprarlos.

Por otro lado, dicho informe sefiala otro aspecto preocupante del desarrollo del crimen
organizado en el momento actual que tiene que ver con la actual crisis econémica
mundial. Los efectos de esta crisis estan facilitando que las personas y los grupos
sociales mas afectados por ella se estén “acercando” a la actividad de los grupos
criminales. La falta de recursos puede estar abocando a determinados sectores de la
poblacion a ser mas tolerantes con los productos de procedencia ilicita, como los
falsificados®®, y a que sus miembros tengan mas probabilidades de ser captados por las
organizaciones criminales para la realizacion de determinadas funciones, como el

transporte de droga o dinero falsificado.

El caracter transnacional de la criminalidad organizada.

No toda la delincuencia organizada es internacional y no toda la actividad criminal
internacional es organizada. Ahora bien, la adaptacién de la delincuencia a las nuevas

condiciones de la modernidad ha provocado, irremisiblemente, su transnacionalizacion.

Mediante su adaptacidon a los cambios sociales y tecnoldgicos descritos en el apartado
anterior, la delincuencia organizada ha alcanzado —podria decirse que de forma
“natural”— su estatus internacional. Siempre ha sido asi, pero la intensidad de los

cambios ocurridos en las ultimas décadas permite afirmar que estamos ante un
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fendémeno cualitativamente distinto: la globalizacién habria reconfigurado la

delincuencia en un contexto geografico diferente, transnacional.

Peter A. Lupsha ha prestado atencion a esta evolucion de las organizaciones criminales
hacia la internacionalizacion, en la que, segin su tesis, alcanzarian la mdaxima
complejidad™. Segun este autor, las organizaciones delictivas pasarian de lo predatorio
y parasitario a lo simbiotico. A partir de la interaccidon con instituciones y otros sectores
legales, el crimen obtiene recursos, capitales, informacién y conocimiento empresarial
que le permiten, en determinado momento, establecerse en una relacion simbidtica con
actores politicos y economicos que pasan a depender de la organizacidn criminal. Como
se adivina facilmente, en este estadio simbidtico, es dificil —cuando no imposible—
diferenciar al Estado del crimen organizado. Ademas, Lupsha identifica tres etapas en la
evolucion global de las organizaciones criminales trasnacionales: una primera en la que
se constituyen en grupos de influencia emergentes, que surgen de la ausencia de la
sociedad civil —seria el caso de la antigua URSS— o de la insurgencia; en segundo
término estdn las organizaciones transnacionales o de vinculo, mantenidas
simbidticamente por sectores especificos del Estado; en ultimo término, las
organizaciones consolidadas o corporativizadas, que serian las que penetran
profundamente los sistemas politicos y econdémicos, y pueden poner en jaque al Estado

gracias a los recursos de que disponen.

A la hora de explicar la expansidn transnacional de la criminalidad organizada hay que
tener en cuenta que, aunque la globalizacion sea el contexto en el que se explique su
aparicion y su desarrollo, hay una serie de factores que deben ser considerados
necesariamente’’. Junto a la diversificacion y a la intensificacion de los flujos
migratorios a escala planetaria; a las situaciones de oportunidad relacionadas con la
crisis de estados o, como en el caso de estados que dejan de prevenir y perseguir el
crimen organizado por falta de medios o por tener que hacer frente a otras amenazas a la
seguridad (figura 4.1)’', de ausencia de represion suficiente; al efecto dispersion, como
consecuencia de la presion politica y de la represion policial; o a factores de tipo

cultural que tienen que ver con la existencia de capital humano y redes sociales que
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facilitan el asentamiento y el desarrollo de la actividad criminal, destacaria el llamado

efecto liberalizacidn.

Figura 4.1. La coincidencia del crimen organizado transnacional y la inestabilidad geopolitica.
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Fuente: UNODC, United Nations Office on Drugs and Crime, 2010, p. 14.

Aunque deben ser evitadas exageraciones que reducen la explicacion de la expansion
del crimen organizado a escala global a la liberalizacion econdmica, es cierto que dicha
liberalizacion ha estimulado la actividad clandestina a través de las fronteras. El cambio
economico resultado de la liberalizacion ha convertido a muchos paises en enclaves
competitivos en algunos sectores criminalizados de la economia global. Como alglin
autor ha sefialado, las actividades criminales transnacionales son, en muchos aspectos,
“la quintaesencia del espiritu empresarial del sector privado, que la ortodoxia

4 . . . 2
econémica neoliberal celebra y alienta™

. Desde luego, no puede decirse que la
globalizacién econémica impulsada por la liberalizacion sea la causa de la delincuencia
transnacional pero si que puede afirmarse que es una variable fundamental para explicar
su desarrollo. Ha supuesto nuevas oportunidades y expectativas para los grupos
delictivos con intereses en algunos sectores penalizados. La desregulacion de la

actividad comercial y financiera que han servido para estimular el intercambio
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economico legal, también ha beneficiado la dinamizacién de la economia criminal. La
explotacién ilegal de dichas oportunidades ha favorecido indirectamente el hecho de
que importantes segmentos de la economia legal hayan sido penetrados por la
delincuencia internacional, que busca en ellos tanto el aumento de los beneficios como
la cobertura para la propia actividad criminal®.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que, en algunas regiones, la economia
criminalizada ha amortiguado los durisimos efectos de la reestructuraciéon econdmica
derivada de la liberalizacion, basicamente el desempleo, constituyéndose en fuente de
ingresos y de trabajo para sectores nada despreciables de la poblacidon. Asi por ejemplo,
para el caso de la “industria mafiosa” italiana, datos que proporcionan analistas de la
DIA (Direccion de Investigacion Antimafia) sefialan que, entre sectores legales, ilegales
y sumergidos, aquélla emplea al 27 por ciento de la poblacidn activa de Calabria, el 12
por ciento de la de la Campania y el 10 por ciento de la de Sicilia; es decir casi el 10 por
ciento de la poblacién activa en las principales regiones del Mezzogiorno italiano’*. Para
el de Jamaica, Taylor apunta las consecuencias mas que previsibles de la supresion del
negocio de exportacion de marihuana radicado en la isla caribefia; esto, ciertamente,
seria un duro golpe al crimen organizado, pero infiere, razonablemente, que muchas de
las personas que se dedican al cultivo de las plantas —muchos de ellos desplazados de
las minas de bauxita y de los campos de aztcar después de su cierre o su abandono— se
verian nuevamente sin trabajo, desplazados hacia los suburbios urbanos y en riesgo de
exclusidn social y de entrar en los circuitos de la delincuencia urbana que amenaza la
fragil estabilidad social y la principal fuente de ingresos del pais, el turismo’>. En ambos
casos, como en otros, la eficacia del sistema penal y de la sociedad en su conjunto en la
lucha contra el crimen organizado puede tener, también, consecuencias negativas no

menores ni negligibles.

La medicion de la extension del crimen organizado.

Hay divisiéon de opiniones entre los que dicen que el mundo se ha criminalizado a

medida que ha avanzado el proceso de globalizacidon y entre los que piensan que la
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magnitud y la gravedad del crimen organizado siempre se han exagerado. Como es
logico, la estimacidn exacta del valor de esta actividad resulta practicamente imposible,
aunque no parece que expresiones para denominarla como “industria en expansion” o
“multinacional del crimen” sean exageradas’®. Las cifras y las estimaciones que facilitan
los organismos, las autoridades y los estudios especializados sobre el dinero y los bienes
que mueve el crimen organizado global, o sobre el grado de penetracion en la sociedad,

rara vez coinciden plenamente.

Dichas estimaciones revelan que el volumen de negocio de todas las actividades ilicitas,
desde el trafico de droga al de armas, desde la venta de productos falsificados al trafico
de personas, desde la prostitucion al trafico de organos, oscila entre el 3 y el 5 por
ciento del PIB mundial. Es una riqueza superior a la facturacion conjunta del comercio
mundial del hierro y el acero, y hay que sospechar que las cifras subestiman la realidad
debido a esa dificultad ya apuntada de distinguir entre economia legal, economia

sumergida, economia ilegal y actividades delictivas.

Por ejemplo, para el caso de las mafias italianas, Francesco Forgione, en su estudio
sobre como estas organizaciones han colonizado el mundo, explica de qué manera, a
través de su sistema de empresas, de la participacion accionarial en sociedades e
instituciones crediticias, y de una extraordinaria capacidad de movilizacion financiera
de un extremo al otro del mundo, dichas organizaciones han conquistado un papel

protagonista en la globalizacion, y no s6lo en su dimension delictiva.

Segun datos que cita provinentes de institutos de investigacion como el italiano
Eurispes, y de estudios econémicos como el ultimo de Sos-Impresa —la estructura de
lucha contra el crimen organizado de la asociacion empresarial italiana Confesercenti—
la ‘Ndrangheta, la Camorra y la Mafia siciliana registran una facturacién anual que
oscila entre los 120.000 y los 180.000 millones de euros; practicamente la suma que
aprueba anualmente el Parlamento de Italia para sanear los presupuestos del Estado’”.
Segun estas fuentes, sdlo una parte, de entre el 40 y el 50 por ciento de esta considerable

cifra, sirve para mantener la actividad delictiva propiamente dicha: el pago de
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“nominas”, la compra de armas o de droga o la asistencia a los presos y sus familias; el

resto acabaria entrando en la economia “legal”’®.

Por establecer algunas comparaciones que pueden servir para hacerse una idea de la
potencia de estas organizaciones criminales convertidas en uno de los principales
holdings econdmico-financieros del planeta, valga decir que su volumen de negocios,
deducido de las cifras antes expuestas, es superior al la suma del PIB de tres paises que
recientemente han ingresado en la Union Europea: Eslovenia (30.000 millones de

euros), Estonia (25.000 millones) y Croacia (34.000 millones).

El trafico de drogas es la actividad que mejor ilustra la expansion y la magnitud del
negocio criminal. Para valorarla adecuadamente, tanto en Italia como cualquier otra
parte del mundo, hay que tener en cuenta que los datos oficiales proporcionados por las
diversas agencias de las Naciones Unidas relativos a la cantidad de estupefacientes
producida e introducida en el mercado mundial, con su equivalente en narcodivisas
obtenidas e introducidas en la economia legal a través del circuito de blanqueo, se
hallan muy por debajo de la dimension real. Entre otras cosas, porque la elaboracion de
los datos se hace Uinicamente sobre la base de toneladas de estupefacientes incautadas

cada aflo.

Segtin el informe de 2008 de la Direccion Central de Servicios Antidroga italiana, que
trabaja con datos de Naciones Unidas, solo en Colombia, Perti y Bolivia se dedicaron al
cultivo de la hoja de coca 181.600 hectéreas, en las que se produjeron algo menos de
mil toneladas anuales, mientras que las incautaciones de cocaina, en ese mismo afio y en
todo el planeta, ascendieron a 760 toneladas. Si, como se sabe, la cantidad de droga
incautada representa el 10-15 por ciento de la introducida en el mercado, en Italia, que
se incautaron 14 toneladas de cocaina —entre la que se intervino en territorio italiano y la
que se ocupd en otros paises con destino a Italia—, se habria comercializado una

cantidad de cocaina pura que estaria entre las 100 y las 150 toneladas.

Cuando se corta para ser comercializada al detalle, la cocaina pura se multiplica por

cuatro o cuatro y medio. Esto quiere decir que las 100-150 toneladas anuales se
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convierten en 400-675. A la vista de estas cifras, y dando por buenos otros datos y esos
calculos deducidos por investigadores y expertos, podemos aproximarnos al valor de

riqueza que genera el llamado “ciclo de la coca”.

Los productores colombianos o bolivianos venden el kilogramo a precios que oscilan
entre los 1.200 y los 1.500 euros. Cuando se vende al por mayor, el precio por la misma
cantidad se dispara hasta los 40.000 euros. Retomando aquellos datos de la ONU para el
afio 2008, las 994 toneladas producidas en Sudamérica deben multiplicarse por cuatro o
por cuarto y medio, es decir, se convierten en unas 4.400 toneladas para el mercado
mundial, con lo que, si en el trapicheo” de cocaina, el gramo se paga a unos 70 euros,

el valor de la produccion mundial es de unos 308.000 millones de euros.

En definitiva, aun sin tener en cuenta el coste de intermediacion, que alguna fuente situa
alrededor de 45.000 millones de euros, no parece que haya ningun ciclo productivo en el
mundo capaz de generar tanta plusvalia, tanto beneficio destinado a ingresar en los

circuitos legales de la economia global'®.

Ademas de estas cifras, una aproximacion integral al fendmeno requiere disponer de
mas datos al respecto. Es necesario considerar aspectos como la cantidad de grupos
involucrados, junto con una serie de caracteristicas internas como el tamafio, los rasgos
organizativos, los recursos disponibles, etc.; los mercados ilegales y legales en los que
estos grupos obtienen sus beneficios, asi como las actividades instrumentales que
acompafian a sus negocios y que les son necesarias para su supervivencia, como la
corrupcion, la violencia o el blanqueo de capitales. Aun asi, el necesario analisis de
estos indicadores debe tener en cuenta otra cuestion crucial: la naturaleza de los datos y

. . 101
las informaciones .

Las fuentes de informacion mas inmediatas son las que provienen de instancias
policiales, judiciales y penitenciarias. Cada una de ellas tiende a arrojar cifras diferentes
respecto de la cantidad de delitos o tipos de delitos detectados y registrados. Quizas
sean las fuentes policiales las mas utilizadas y, en este sentido, hay que saber que los

datos policiales, generalmente sobre detenciones, siempre son indicadores de actividad
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y de eficacia policial, pero no de la cantidad real de grupos criminales activos, que

siempre son muchos mas que los detectados y detenidos por la policia.

Ahora bien, para salvar las limitaciones que tienen los datos elaborados por los
organismos oficiales, como los antes citados, el crimen organizado también se ha
medido a través de indicadores indirectos. Se han elaborado indices de percepcidn del
crimen organizado a partir de datos que proceden de cuestionarios cumplimentados por
expertos y victimas potenciales de la actividad criminal, que tienen que ver con la

existencia y la importancia de distintas actividades vinculadas al crimen organizado.

En esta linea, Jaan Van Dijk ha elaborado un “Indice Compuesto del Crimen
Organizado”, que combina datos sobre la percepcidon de la prevalencia del crimen
organizado, los homicidios no resueltos, la corrupcion a gran escala, el blanqueo de
capitales y la extension de la economia sumergida. Estos datos proceden de informes
anuales del World Economic Forum, de las evaluaciones de riesgo del Merchant
Internacional Group en 150 paises, de estudios del Instituto del Banco Mundial y de
estadisticas delincuenciales de organismos oficiales'”. Segiin los estudios de Van Dijk,
basados en este indice, que se revela como una de las fuentes mas fiables de que se
disponen en la actualidad, la extension del crimen organizado global responderia a las
tablas siguientes, que muestran los valores que toma este indice por regiones de mundo

y por paises (cuadros 4.2 y 4.3)
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Cuadro 4.2 indice compuesto de crimen organizado (ICCO), por regiones del mundo.

ICCO | Percepcion del | Sector | Homicidios | Corrupcién | Blanqueo de
(media) | crimen organizado | informal | no resueltos | de alto nivel | dinero
(rango) (rango) | (rango) (rango) (rango)

Oceania 33 1 1 1 2 1
Europa del Este y
Central 35 2 2 2 4 3
Norteamérica 44 4 4 4 6 4
Asia del este y
Sudeste asiatico

45 5 3 7 3 6
América Central

50 4 3 3 8 13
Proximo y Medio
Oriente 50 7 6 11 1 2
Todo el mundo 54
Asia del Sur 55 13 8 8 7 11
Africa del Norte

5 6 5 6 5
Africa del Este 56 11 9 11 9
Africa del Sur 58 9 12 5 12 10
Sudamérica 58 10 14 10 13 12
Sudeste de Europa

58 14 10 12 9 14
Africa central y del
Oeste 60 12 11 15 5 8
Europa del Este

70 16 16 14 14 16
Asia  central y
transcaucasica 70 15 13 15
Caribe 70 8 15 16 15

Fuente: Van Dijk, 2007, p. 42, que cita las siguientes fuentes: Percepcion del crimen organizado (World
Economic Forum, Informes de competitividad mundial, Informe ejecutivo de negocios, 1997-2003;
Merchant International Group, 2004; BEEPS, 1996); Blanqueo de dinero y sector informal (Informe
ejecutivo de negocios del World Economic Forum, 2004); Corrupcién de alto nivel (Kaufmann et al.,
2003); Homicidios no resueltos (VIII Informe de Naciones Unidas sobre Delincuencia y Justicia, 2002:

www.UNODC.org)
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Tabla 4.3. Indice compuesto de crimen organizado (ICCO), por paises.

Pais ICCO Pais ICCO Pais ICCO
Haiti 100 Meéxico 75.03 Reino Unido 23°90
Paraguay 95.74 Indonesia 74.51 Noruega 22.08
Albania 93.90 Pert 72.64 Luxemburgo 21.11
Nigeria 91.93 Turquia 72.08 Alemania 20.21
Guatemala 91.57 Brasil 69.24 Suiza 19.98
Venezuela 89.57 Sudafrica 66.07 Jordania 19.38
Rusia 88.20 Argentina 59.39 Paises Bajos 18.91
Angola 87.90 Egipto 56.17 Dinamarca 18.41
Ucrania 87.40 China 55.48 Suecia 18.30
Colombia 86.81 India 53.79 Australia 16.79
Mozambique 86.54 Italia 46.89 Bahrein 15.28
Bangladesh 84.69 EEUU 36.36 Singapur 14.10
Kazajistan 83078 Japdn 32.67 Nueva Zelanda 12.83
Pakistan 83.71 Chile 30.59 Islandia 12.46
Jamaica 83.42 Canada 25.06 Finlandia 10.41
Bolivia 79.79

Fuente: Van Dijk (2007)

Actualmente, en Europa, la actividad criminal organizada se estructura y se desarrolla

103 Una de ellas es la del noroeste, situada sobre

en cinco grandes zonas (figura 4.4)
Holanda y Bélgica; dada su proximidad a los mercados de consumo mas rentables, sus
desarrolladas infraestructuras comerciales y de transporte, y su capacidad productiva, se
ha especializado en la distribucién de droga. En segundo lugar, la del noreste, centrada
en las republicas balticas de Letonia, Lituania y Estonia, y en Kaliningrado (Federacion
Rusa); su situacion geografica ha facilitado su especializacion en el tréfico ilicito de
todo tipo de bienes hacia y, sobre todo, desde la ex Unidn Soviética; ademas, es la base
de violentos grupos criminales dedicados a actividades delictivas diversas a nivel
internacional. La criminalidad organizada en el sudoeste europeo, centrada en Espafia y
Portugal, también se ha especializado en la distribucién de cocaina y de resina de

cannabis, y mas recientemente dirige el trafico de seres humanos para la explotacion

sexual. La zona sur, con base en el sur de Italia, sigue destacando por la falsificacion de
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moneda y de otros productos de mercado, por la actividad relacionada con el trafico de
seres humanos y la inmigracion ilegal; como antafio, sigue albergando algunos de los
grupos criminales mas potentes del continente. Finalmente, la zona del sudeste, centrada
en Bulgaria, Rumania y Grecia; ésta ha sido la que ha experimentado una mayor
expansion en los ultimos afios, como resultado del trafico en el Mar Negro, de la
proliferacion de numerosas rutas para el trafico ilicito de mercancias a través de los
Balcanes hacia y desde la Union Europea, asi como de un importante incremento de la
inmigracion ilegal via Grecia. En esta region, ademas, se estan formando nuevas zonas
criminales centradas en paises como Hungria, donde convergen muchas rutas balcanicas
y del Mar Negro. Grupos criminales albaneses, turcos y de la antigua Union Soviética
estan tratando de extender sus intereses en la Union Europea y es posible que se
aprovechen del acceso de Bulgaria y Rumania al llamado “espacio Schengen”'®, asi
como de las recientes y futuras exenciones de visado para los estados del oeste de los

Balcanes, Ucrania y Moldavia.

Finalmente, el cuadro 4.5 muestra el valor estimado de la actividad criminal organizada
en Europa, por tipos de ambito, y los dafios potenciales que dicha actividad puede

105
causar .
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Figura 4.4. Zonas de actividad criminal organizada en la Union Europea.

Fuente: Europol. Informe de Evaluacion de la Amenaza del Crimen Organizado, 2011.
Nota: Los centros de gravedad son aproximados y no sefialan ciudades o regiones de mayor actividad
criminal.
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Cuadro 4.5. Impacto y tendencias de la actividad criminal organizada en Europa.

Problema Extension Valor Tendencia Efectos potenciales
estimada estimado anual | estimada
(US$)
70.000
A Europa, para victimas
Trafico de pa, p anuales; 3 billones Violacion de los derechos
la explotacion Estable
personas 140.000 (acumulados) humanos
sexual .
victimas
(en total)
Inmigracién | De Africa a 55.'000 1.50 millones Inmigracién irregular;
. migrantes (ingresos para | A menos Lo
ilegal Europa muerte de los inmigrantes
anuales los traficantes)
Adiccion, criminalidad y
212 Tn ;zg)lgrrz)c;sr.elamonada con
Cocaina De Los Andesa | (salida) 34 blllopes Estable desestabilizacion y
Europa 124 Tn (en destino) -y .
(en destino) corrupcion en paises
andinos, del Caribe y de
Africa.
oy 95 Tn Adiccion, contagio del
De Afgam:sfan a (salida) 13 billones , SIDA; financiacion de
la Federacion . A mas .
Rusa 70 Tn (en destino) grupos criminales e
, (en destino) insurgentes; corrupcion.
Heroina
. 140 Tn .o .
De Afganistan a . . Adiccidn; financiacion de
(salida) 20 billones .
Europa (Exc. . Estable grupos criminales e
N 87 Tn (en destino) : .y
Federacion Rusa) . insurgentes; corrupcion.
(en destino)
, De la Europa del Al menos, Al menos 33
Trafico de 40.000 . o
Este al resto del . millones (en A menos Inestabilidad y muertes.
armas mundo Kalashnikov destino)
(2007-2008)
A menos en
] Maderas del Sobre 10 Indonesia y Dfefgresta01on, per(‘hda de
Trafico de o . . Myanmar; a | habitats y de especies;
sudeste asidtico a | millones de | 3,5 millones ; .
recursos It ) mas en RPD | incremento de la pobreza;
la Union metros (en destino) . . .
naturales . Ly Lao y Papua | migraciones irregulares;
Europea y Asia cubicos -
Nueva erosion del suelo
Guinea
Mas de 2 T .
Falsificacion Productos de . | billones de 8’2 billones , Pérdida de. §egur1dad y
consumo de Asia , . A mas responsabilidad;
de productos articulos por | (en destino) gy .
a Europa afio Pérdida de ingresos
Incremento del coste de
Alrededor los créditos, efecto
Robos de de 1’5 1 billén Indetermina | depresivos en la
identidad millones de do economia; pérdida de
victimas confianza en el comercio
. . electrénico
Cibercrimen
Sobre
50.000
Pomografla nuevas 250 millones Indetermina Victimizacion de menores
infantil imagenes do
generada
cada afio

Fuente: Elaboracion propia a partir de UNODC, 2010, p. 14
Nota: en inglés y otros idiomas, un billén de délares equivalen a mil millones (millardo) de Euros.
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Capitulo 5

EL ACTUAL PANORAMA DE LA SEGURIDAD CIUDADANA,
ENTRE EL POPULISMO PUNITIVO Y LA ESTRATEGIA
COMUNITARIA

Las nociones de riesgo e inseguridad se han constituido en categorias centrales para
entender las actuales estructuras sociales. Al mismo tiempo, la actividad policial y las
politicas publicas de seguridad en general han sido objeto de profundas reformas que

todavia hoy estan en curso en nuestro pais.

En los ultimos treinta afios, la actividad policial en las democracias occidentales ha ido
reconfigurandose en lo que seria un doble movimiento. Por un lado, debido a una
indistincidn creciente del espacio, a la que me he referido en capitulos anteriores, en los
que he comentado las consecuencias sociales y geograficas de la globalizacion. Por otro,
en virtud de un fraccionamiento creciente de los espacios, con la apariciéon de una
geografia mas fina de dicha actividad, de la que serian expresion las sectorizaciones
crecientes y la aparicion de nuevas formas de policia, de hacer policia'. En este sentido,
la actividad policial parece haberse reconfigurado en torno a dos polos: el de lo global y

el de la comunidad local®.

Hacia afuera, a proposito de los procesos de globalizacién que diluyen la distincién
entre seguridad interior y exterior, la reconversion reciente del trabajo policial, desde la

gestion de organizaciones policiales a la ejecucion de las tareas propias de la funcidon
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policial, se ha hecho a partir de la configuraciéon de nuevas amenazas de cardcter
transnacional: el crimen organizado y el nuevo terrorismo. En estos ambitos, los
cambios en las practicas policiales se hacen en base a una nueva retérica de la seguridad
que dramatiza la prevencion ante el riesgo terrorista y da pie al desarrollo de
dispositivos perfeccionados de vigilancia e informacidn, expresion maxima de la
“cientificacion” de un trabajo policial que ignora las fronteras nacionales y las
diferencias entre lo publico y lo privado, o la actividad policial y la guerra. De esta
manera, a los métodos de trabajo mas clésicos, se suman otros que responden a la
necesidad de cooperar con actores estratégicos claves en las comunidades sometidas a
vigilancia, en una mezcla de estilos policiales diversos: hard policing, soft policing y

community policing’.

En segundo lugar, hacia dentro, estas transformaciones han tenido lugar a proposito de
una redefinicidn de la geografia de la propia actividad policial, que se ha hecho mas fina
hasta contemplar escalas de trabajo como el barrio, la manzana o el bloque. Como se ha
dicho, este fraccionamiento hacia lo local se ha traducido en la aparicion de nuevas
especialidades profesionales que, en todos los casos, giran alrededor de las ideas de
proximidad y de policia comunitaria, reinvenciones controvertidas en un momento de

crisis de legitimidad de las policias europeas.

La reordenacion de la regulacion y la gestion de la seguridad, asi como del trabajo
policial, es un proceso multifactorial que parte de la percepcion mas o menos extendida
de que el Estado no esté satisfaciendo las expectativas de proteccion que histéricamente
se han configurado. Si bien las funciones de “policia de soberania” y de “policia
judicial” no han sido cuestionadas, no pasa lo mismo con la funcién policial que debe
responder de manera inmediata y cotidiana a la delincuencia y los conflictos de

convivencia en los diferentes espacios urbanos.

En la actualidad, la definicion de la seguridad que debe ser garantizada y la provision de
la seguridad propiamente dicha son cuestiones distintas, y ahora las responsabilidades
se han multilateralizado al hilo de procesos de traspaso y contractualizacion que van
mas alla de la simple privatizacion. El Estado ha dejado de ser unico suministrador de

seguridad para convertirse en la autoridad que regula la accién de toda una serie de
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actores, publicos y privados, de filiacion diversa, con competencias e intereses en el

mantenimiento de la seguridad publica.

En nuestro pais, la politica de seguridad ciudadana, de control de la delincuencia y la
justicia penal, ha cambiado considerablemente desde los afios 1980. Sin embargo,
actualmente, a pesar de que no ha pasado tanto tiempo, no siempre se tiene conciencia

del proceso histdrico a través del cual se ha llegado a la situacion actual.

Hoy no parece sorprender a nadie el hecho de que en Espafia haya mas de 73.000
personas encarceladas y que la tasa de encarcelamiento haya subido de manera
constante en los ultimos afios hasta situarnos en los primeros puestos del ranking

4
europceo .

Figura 5.1 Evolucidn de la tasa de encarcelamiento en Espaiia, 1992-2009, en personas presas
por cada 100.000 habitantes.
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Fuente: OCDE, 2010.

De la misma manera, pocos cuestionan la vocacion a la proximidad, la orientacion a la
comunidad en la policia y la justicia, o la insistencia en la prevencidn, conceptos y
términos que se repiten como un mantra para conjurar la mejor predisposicion de la

ciudadania ante las realizaciones de la politica.

Por otro lado, por mas que no falten manifestaciones de consternacién y rechazo,

parecemos acostumbrados a que en muchos paises de nuestro entorno se maten a mas de
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dos personas por semana, como seria el caso de los Estados Unidos, o a la existencia de
carceles y policias privadas, como en Gran Bretafia, donde la vida cotidiana de millones
de personas es registrada por miles de camaras de videovigilancia instaladas en todos
los espacios publicos. Y cada vez sorprende menos que este hecho también se dé en

todas las ciudades metropolitanas de nuestro pais.

Digamos que, en general, en todas las democracias occidentales a un lado y otro del
Atlantico, todos estos elementos que conforman la actual politica de seguridad
ciudadana son rasgos dados por supuestos. Sin embargo, todos ellos hubiesen sido

bastante improbables hace treinta o cuarenta afos.

En cierta manera, muchos de estos desarrollos recientes en materia de seguridad
ciudadana y justicia penal parecen revertir el proceso historico que ha conducido hasta
nuestros dias. En estas ultimas décadas, muchos de los supuestos en que se basaba en
control de la delincuencia durante la mayor parte del siglo XX han sido, si no anulados,
si desplazados a una situacion marginal. Con ello, en estos pocos afios, las instituciones
y organizaciones que forman el sistema de justicia penal han vivido cambios
importantes en lo referente a sus objetivos y a sus practicas ordinarias. Asi por ejemplo,
actualmente, la actividad policial persigue objetivos, atiende a intereses y se basa en
formas de conocimiento que rompen con la ortodoxia del Estado moderno que dominé

este campo desde finales del siglo XIX.

Entonces se inicid un proceso de modernizacion que parecia irreversible, con claras
tendencias hacia la racionalizacidon y la civilizacion de la represion y el castigo que
ahora parecen disolverse ante la potencia de manifestaciones como la de los
sentimientos punitivos o las de la justicia expresiva, ciertamente antiguos y
antimodernos, por cuanto contradicen las previsiones de la teoria social, expresada por

numerosos autores, desde los clasicos a Michel Foucault.

Los profesionales y politicos de instituciones como la policia o la justicia que asumieron
sus responsabilidades durante los afios 1980, asi como los estudiosos del derecho penal
o la criminologia que desarrollan su actividad al menos desde esa década, han visto

trastocado lo que podriamos denominar su sentido comun, lo cual ha tenido
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consecuencias importantes que, en ultima instancia, podrian explicar aquel
cuestionamiento de la funcidén policial antes sefialado, a mi juicio fundamental, de la
gestion inmediata y cotidiana de la inseguridad ciudadana y los conflictos de

convivencia.

La magnitud de estos cambios explica que, en cierta manera, estemos viviendo un
momento en el que no esta claro qué es lo que nos conviene en la regulacion de la
violencia y la convivencia: ;Seguridad publica o seguridad privada? ;Proteccion de las
victimas o rehabilitacion del delincuente y correccion del infractor? Policia de
proximidad, justicia restaurativa, vigilancia electronica. Sin llegar a saber si estos
conceptos y las practicas con ellos asociadas son demasiado radicales o demasiado
reaccionarios, lo cierto es que configuran un territorio nuevo en el que las certezas

tradicionales parecen poco ttiles, poco fiables.

5.1 El nuevo panorama institucional de la seguridad ciudadana.

Hay una serie de rasgos que definen la transformacion que ha experimentado el control
de la delincuencia y la justicia penal en las sociedades occidentales contemporaneas
como consecuencia de su adaptacion a los cambios sociales que éstas han sufrido en el

llamado transito a la modernidad tardia.

Los hay de caracter mas general, que hacen referencia al tono de la politica criminal,
ahora politizada y cada vez mas populista, a la renuncia al ideal de la rehabilitacion o al
nuevo papel que toman las victimas o el publico frente a la delincuencia. También los
hay mas concretos, como la insistencia en la prevencion y la orientacion a la
comunidad, la comercializacion de la seguridad o los nuevos estilos y nuevas practicas

en el trabajo policial.
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5.1.1 Una politica criminal mas politizada y populista, centrada en las victimas y el

publico.

Los estudios recientes sobre el control de la delincuencia y la seguridad ciudadana
sefialan hacia el desplazamiento del modelo garantista disefiado y desarrollado a partir
de la Constitucion, de caracter minimo, proporcionado y orientado a la resocializacion,
por parte de la llamada ideologia de la seguridad ciudadana, legitimadora del
endurecimiento penal y el retroceso de las garantias’. La bibliografia llama la atencion
sobre el recurso cada vez mas amplio a un derecho penal mas duro como respuesta a las
percepciones y los sentimientos de inseguridad, al incremento de la criminalizacién de
la delincuencia mas marginal o al adelantamiento de la intervencidn penal a situaciones
de mera sospecha, rasgos todos ellos presentes en las reformas que, desde 2003, ha
sufrido nuestro Codigo Penal, y atin antes, como se explicard a continuacién, con el

progresivo afianzamiento de un nuevo tono emocional en la politica criminal.

En efecto, hasta los afios 1970 en Europa y en Estados Unidos, y desde poco mas tarde
en Espafia, entre las autoridades con competencias en materia de seguridad de
ciudadana y de control de la delincuencia existia cierta confianza en el progreso de las
politicas publicas de lucha contra el delito y en la racionalizacién de la justicia penal®.
Sin embargo, a partir de entonces, el temor al delito ha ido cobrando una relevancia
cada vez mas marcada hasta el punto de que, de ser percibido como un fendmeno
situacional, limitado a los sectores més desfavorecidos de nuestras ciudades, ha llegado
a considerarse un problema social de primer orden y un rasgo propio de las sociedades
occidentales contemporaneas, un fenomeno independiente del mismo delito y de la
victimizacion real que ha dado lugar a politicas concretas dirigidas, precisamente, a
reducir el temor que produce, mas que a reducir los indices delincuenciales. Con
independencia de lo que sefialan los estudios’, aumenta la sensacién de que la
delincuencia crece, o de que lo hace en mayor medida de lo que sefialan las estadisticas,
y, en paralelo, crece la sensacion de que el Estado, a través de las instituciones del
sistema penal y de su estrategia de correccionalismo rehabilitador, cada vez puede hacer

menos para evitarlo.
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Porque el retroceso o la renuncia al ideal rehabilitador es otro rasgo que define el actual
panorama de la (in)seguridad ciudadana. Aunque sigan existiendo programas de
rehabilitacion en las cérceles y en otros ambitos del Estado del Bienestar, dichos
programas han dejado de representar lo que parece ser la ideologia actual del sistema.
Ahora, sus objetivos parecen ser otros: antes que atacar las causas de delincuencia, se

trata de garantizar la retribucion, la incapacitacién y la gestion del riesgo®.

Asi, por ejemplo, en la reciente campafia electoral para las elecciones generales del 20
de noviembre de 2011 en Espafia, el conservador Partido Popular planted una reforma
del Codigo Penal para introducir la pena de prision permanente revisable, ademas de la
posibilidad de aplicacion de medidas de seguridad postpenales, el computo de
beneficios penitenciarios sobre cada una de las penas y una nueva regulacion de la
multireincidencia, pasando por alto la dureza de la ley penal espafiola, con una de las
tasas de encarcelamiento mas altas de Europa’. Poco antes, en agosto de 2008, el
portavoz de Justicia del PP, Federico Trillo, afirmé que la pena de reclusion perpetua no
cabia en la Constitucion, la cual, en su articulo 25.2, establece que las penas privativas
de libertad estan orientadas hacia la reeducacion y la reinsercion social. Sin embargo,
los populares cambiaron de parecer y presentaron esta propuesta de politica penal, que
seria aplicable a los delitos relacionados con el terrorismo y con las agresiones a
menores, a propdsito de la alarma social suscitada por los asesinatos de las nifias
Mariluz Cortés, en Huelva, el 13 de enero de 2008, o Marta del Castillo, en Sevilla, el
24 de enero de 2009'. En la préctica, dicha propuesta de cadena perpetua —la expresion
“prisién permanente revisable” no deja de ser un eufemismo de la pena de prision de
por vida--, ignora que en Espafia ya existen penas de hasta 40 afios para casos en los que
el condenado haya cometido dos o més delitos castigados con penas superiores a los 20
afios o haya sido condenado por dos o mas infracciones de tipo terrorista y una de ellas
supere ese mismo limite; ademds, tampoco tiene en cuenta que la Uinica organizacion
terrorista espafiola anuncio el pasado 20 de octubre de 2011 el cese definitivo de la
violencia, que los delitos sexuales tienen una escasisima prevalencia en Espafia y que la

poblacion reclusa esta alcanzando niveles ciertamente preocupantes.
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Siendo como ha sido un valor central del sistema penal, la idea de la rehabilitacion
social de las personas delincuentes ha sufrido un proceso de rapido debilitamiento, hasta
el punto de que no solo se ha convertido en un ideal poco realista o imposible sino en un
objetivo politico que ha llegado a ser visto como peligroso en si mismo, tanto por el
error que incorporarian sus premisas como por los efectos que acabaria produciendo. De
esta manera, la pérdida de la fe en la rehabilitacion, expresada de una manera o de otra
tanto en los medios de comunicacion como en las exposiciones de motivos de las
reformas penales espafiolas de las ultimas dos décadas, supone la disgregacion del
entramado de valores, presupuestos y practicas que habian constituido la penalidad

moderna desde finales del siglo XIX.

Otro elemento definitorio de la actual politica criminal seria el caracter expresivo de
muchas de sus orientaciones y el llamado populismo punitivo. Desde mediados de los
afios 1980, a través de objetivos como el antes apuntado de la justa retribucidn,
legisladores, politicos y profesionales liberales o del sector publico han podido expresar
abiertamente, en un clima social cada vez mas favorable, sentimientos punitivos y
vengativos que la racionalidad penal habia contenido durante practicamente todo el

siglo XX, y aprobar leyes y disposiciones cada vez méas duras o mas restrictivas' .

Segun autores como José Luis Diez Ripollés y Elena Larrauri, el nuevo modelo de
seguridad ciudadana tiene un caracter en el que predomina la concepcidn aflictiva del
derecho penal'?. En las reformas que a pesar de la crisis del modelo resocializador se
habian llevado a cabo para evitar la segregacidon social de las personas condenadas,
subyacia la aceptacion de que habia causas sociales de la delincuencia y se creia en la
posibilidad de una nueva oportunidad para la integracion. Ahora, con la insistencia
neoliberal en la retirada del Estado social, el concepto de responsabilidad individual
pasa a un primer plano en la explicacion de la delincuencia, que no tendria otra causa
que la desviacion personal, por lo cual su tratamiento no puede ser otro que el castigo vy,
dado del descrédito de la reinsercion social, la inocuizacion del delincuente, al que se

considera incorregible y al que hay que segregar.

David Downes y Kirstine Hansen han estudiado la relacion entre el grado de desarrollo

del Estado de Bienestar y el recurso al encarcelamiento. En un estudio comparativo
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entre mas de 18 paises de la OCDE (Organizacion para Cooperacion y el Desarrollo

Economico), dichos autores obtuvieron pruebas empiricas de que el gasto destinado a la

proteccion social esta significativamente relacionado con la politica criminal y que,

generalmente, las reducciones de los niveles de bienestar implican un expansionismo

penal.

Las cifras de gasto destinado a proteccidn social y sobre las tasas de encarcelamiento en

la OCDE muestran hasta qué punto tal relacion es significativa (cuadros 5.2 y 5.3).

Cuadro 5.2. Gasto destinado a la proteccion social (2005) en los 10 paises de la OCDE con los

mayores indices de encarcelamiento (2009).

Pais Poblacion encarcelada (2009) Gasto social (2005)
EEUU 760 15,9
Rusia 624

Sudafrica 329
Israel 325 16,5
Chile 317 9,2
Polonia 225 21,0
Rep. Checa 209 19,5
Estonia 273 12,6
México 208 7,4
Espaiia 164 21,2
Nueva Zelanda 195 18,5
Luxemburgo 155 23,2
Reino Unido 153 21,3
Turquia 153 13,7
Hungria 152 22,5
Promedio OCDE 140 20,6

Fuente: Elaboracion propia a partir de OCDE, 2010. El gasto social se expresa en porcentaje del PIB
destinado al mantenimiento publico de los niveles de vida de los grupos mas vulnerables o
desaventajados; la tasa de encarcelamiento, en poblacion por cada 100.000 habitantes.
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Cuadro 5.3. Tasa de encarcelamiento (2009) de los 10 paises de la OCDE con mayor gasto
destinado a la proteccion social (2005).

Pais Gasto social (2005) Poblacion encarcelada (2009)
Suecia 29,4 74
Francia 29,2 96
Austria 27,2 99
Dinamarca 27,1 63
Alemania 26,7 90
Bélgica 26,4 93
Finlandia 26,1 67
Italia 25,0 97
Luxemburgo 23,2 155
Eslovenia 23,0 65
Hungria 22,5 152
Noruega 21,6 70
Reino Unido 21,3 153
Espafia 21,2 164
Holanda 20,9 100
Promedio OCDE 20,6 140

Fuente: Elaboracion propia a partir de OCDE, 2010. El gasto social se expresa en porcentaje del PIB
destinado al mantenimiento publico de los niveles de vida de los grupos mas vulnerables o
desaventajados; la tasa de encarcelamiento, en poblacion por cada 100.000 habitantes.

En definitiva, las criticas y las reservas que tradicionalmente se asociaban a las penas de
prisién han ido desapareciendo progresivamente en las Ultimas décadas y la carcel se
presenta en nuestros dias como la principal respuesta al delito, la unica que parece
satisfacer las exigencias de justicia o neutralizar la amenaza de los delincuentes. Y junto
al recurso a la prision, asistimos al debate sobre la recuperacion de otras penas
especialmente aflictivas, como la publicacién de listas de violadores o maltratadores; un
debate ya rebasado en paises como Estados Unidos, donde se publica la identidad de los

agresores sexuales, o Gran Bretafia, donde hay un registro publico de pedofilos'®.

15
7% o de las

En estos afios, a través de lemas como “castigar mas y comprender menos
criticas a la comodidad de las prisiones, se ha expresado un nuevo tono emocional en la
politica criminal. Progresivamente, las invocaciones a los sentimientos de la victima y
de sus familiares, o a los de un publico al que parece que hay que proteger a toda costa
se han impuesto al criterio de los expertos del sistema penal —policias, jueces y

funcionarios de prisiones— y han servido para volver a hacer del castigo un proposito

respetable al que debe recurrirse no sélo ya en el caso de los delitos mas graves.
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La victima se ha situado en el centro de la escena de la politica penal y de seguridad
ciudadana. La tradicional relacion penal juridico-publica entre el Estado y el infractor,
en la que los intereses de la victima estaban subsumidos en los de la sociedad en general
y no se contraponian a los del delincuente, se ha puesto en cuestion a medida que se ha
planteado un conflicto triangular con este ascenso de la victima y de sus exigencias
sobre la compensacion aflictiva del mal que ha sufrido'®. Ahora, los grupos de presion
relacionados con las victimas del terrorismo, de la violencia machista o de la temeridad

en el trafico presionan al poder publico para que castigue con mas dureza.

En la medida en que la posicion de las victimas es la mas claramente delimitada y
menos matizada, lo que siempre facilita la identificacion con ellas, los medios de
comunicacion han servido para que la opinion publica ocupe el lugar de las victimas de
la delincuencia y que éstas ganen significacion social. A pesar de que se reconozca que,
por definicion, su posicion es parcial y poco favorable a la racionalidad, el nuevo
imperativo politico es protegerlas y honrarlas, escuchar su voz y permitirles que

expresen su ira, dar respuesta a sus demandas de resarcimiento.

En paralelo, la proteccion de la ciudadania se ha convertido en otra cuestion clave.
Desde luego, no es que el sistema correccionalista no la hubiese tenido presente, lo que
ocurre es que cuando las tasas delincuenciales eran relativamente bajas, el temor al
delito no era aun un tema politico y rara vez las decisiones que se tomaban en materia

de politica de seguridad estaban marcadas por dicha preocupacion.

Las demandas de proteccion respecto del Estado, contra sus excesos, contra el poder
arbitrario, contra la violacion de derechos civiles, se han visto progresivamente
desplazadas por las demandas de proteccion por el Estado y ahora la poblacion parece
estar decididamente en contra de correr ningun tipo de riesgo y muy preocupada por la
posibilidad de ser victima de una delincuencia de la que se tiene la impresion que esta
cada vez mas descontrolada. Seguramente, los mayores niveles de bienestar y de
riqueza, asi como de una esperanza de vida muy superiores a los de hace relativamente

poco, tienen que ver con ello.
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Hace afios que la politica criminal, y la de seguridad ciudadana en particular, ha dejado
de ser un asunto delegado en expertos de la policia o del Derecho. Ahora es un asunto
absolutamente central en las contiendas electorales. El disefio y la ejecucion de las
politicas publicas de seguridad se han convertido en asuntos totalmente politizados y
tratados de manera cada vez mas populista. Las consideraciones y los célculos sobre las
reacciones de la opinion publica se han puesto por encima de los diagnosticos y las
opiniones de los expertos o de las conclusiones de los estudios cientificos, y la politica
penal y policial ha dejado de ser, en buena parte, una competencia exclusiva de los
grupos profesionales que tradicionalmente se habian hecho cargo de ella para serlo de
asesores politicos. Desde hace afios, la inseguridad y las politicas de seguridad han

marcado la agenda de los candidatos en las contiendas electorales de todos los paises.

Ya se ha mencionado el caso reciente de la campafia espafiola para las elecciones
generales y la propuesta de endurecer las condenas y otras medidas penales. Hay autores
como Sdez Valcarcel que afirman que existe la posibilidad de que Clinton llegara al
poder, entre otras cosas pero sobre todo, gracias a las promesas de mas policias y mas
carceles, y después de autorizar la ejecucion, en Arkansas, donde era Gobernador, de un
retrasado mental; y que Jacques Chirac, en 2002, después de ocupar durante diversos
afios la alcaldia de Paris, el despacho de Primer Ministro y el cargo de Presidente de la

P e ~ . ’ -1
Republica, iniciase su campaifia asegurando que nadie podia estar seguro en Francia'’,

Desde finales de los afios 1990, las iniciativas en el campo del control de la delincuencia
y de la justicia penal se presentan en contextos politicos, siempre delimitados por las
retransmisiones televisivas, y suelen resumirse en frases como las sefialadas

99 ¢

anteriormente, o como “tolerancia cero”, “la carcel lo arregla todo”, “tres golpes y estés

18
fuera”, “mano dura” o “ley y orden” .

En el sentido apuntado anteriormente, la opinidn publica ha dejado de funcionar como
un freno para las iniciativas politicas y ahora, cada vez mas, es su leitmotiv, su tema
central. En la politica penal, el criterio de los expertos va cediendo espacios al sentido
comun ordinario, a “lo que todo el mundo sabe”, a “la autoridad de la gente”. En cierta

manera, esta deriva populista de la politizacion del control y el tratamiento de la
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delincuencia también ha invertido la relacidén histérica entre el poder politico y las
instituciones del sistema penal, segun la cual el poder de vigilar y castigar se habia
delegado en expertos y administradores profesionales: desde hace algunas décadas, el
proceso de toma de decisiones ha vuelto, en sentido contrario, al centro, al poder

legislativo.

Podria pensarse que esta politizacion populista del control de la delincuencia deberia
traducirse en cierta diferenciacion de posiciones, en funcidon de las opciones politicas e
ideoldgicas. Pero no es asi: el uso demagogico del derecho penal para responder a las
demandas de seguridad con fines electoralistas es una opcion compartida por los
principales partidos politicos. Desde los afios 1980, en todas las democracias
occidentales, el debate se ha empobrecido a medida que todas las posiciones politicas
han coincidido al apartarse de los viejos presupuestos correccionalistas, en un so6lido
consenso en torno a medidas de seguridad y penales consideradas como mas duras y

aceptadas por el publico.

En Espafia, las leyes mds represivas fueron aprobadas por el Partido Popular en 2003,
pero, por ejemplo, la Ley Organica 7/2003, del cumplimiento integro y efectivo de las
penas, fue votada por el Partido Socialista Obrero Espaiiol, el mismo que lanzo, durante
la primavera de 2001, una campafia sobre el “alarmante” aumento de la delincuencia
que tuvo como respuesta, en el Gobierno del PP, el Plan de Lucha contra la
Delincuencia, de septiembre de 2002, del que se derivaron la mayor parte de las

reformas penales de 2003 ".

5.1.2 La insistencia en la prevencion y la expansion de la seguridad comunitaria.

Otro rasgo de las actuales politicas publicas de seguridad ciudadana es la manera en que
se enfrentan a la delincuencia y a los problemas relacionados con la convivencia.
Actualmente, en esa geografia mas fina de lo local a la que antes he hecho referencia,
existe toda una infraestructura preventiva configurada a partir de una red de coaliciones

entre entidades de naturaleza tanto publica como privada cuyo objetivo seria la
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promocidn de la prevencion del delito y la seguridad comunitaria, basicamente, a través
de la difusion de consejos de seguridad y de la participacion ciudadana en los asuntos de

la seguridad.

Como me referiré a ellas con mas detenimiento en los capitulos siguientes, me limitaré
ahora a sefialar que todas esas experiencias relacionadas con la policia comunitaria, con
los programas de “ciudades seguras” o con los vecindarios sometidos a la vigilancia de
los mismos vecinos, son experiencias que representan lo que podria ser el nuevo
paradigma de la seguridad ciudadana, caracterizado por estrategias y acciones que se

apoyan en una criminologia distinta.

Este es un rasgo relativamente reciente que poco tiene que ver con la filosofia del
sistema penal tradicional. Sus objetivos y sus prioridades son otros. Por un lado, ya se
ha hecho una breve referencia a la segregacidn punitiva y la justicia expresiva, a la que
me volveré a referir mas adelante. Por otro, se perfila una estrategia diferente en la
gestion local de la inseguridad asociada a la delincuencia y a las violencias cotidianas,
una estrategia que se apoya en las asociaciones preventivas, que promueve los esfuerzos
de baja intensidad, pero pacientes y continuos, los controles internos en los barrios y
vecindarios, y la asuncion, por parte de la ciudadania, de responsabilidades en su propia

vigilancia y en su propia seguridad.

5.1.3 La externalizacion de la seguridad ciudadana y el negocio de la seguridad

privada.

Como ya se habrd adivinado, el desarrollo de este planteamiento preventivo acaba
situando el control de la delincuencia y de los conflictos de convivencia més alla de los
limites institucionales del Estado. Dicho de otro modo, en la medida en que los
problemas de la inseguridad ciudadana dejan de ser un asunto exclusivamente tratado
por medio de la actividad policial, de la persecucion de las personas que delinquen o
que provocan desordenes y del castigo de los que se demuestran culpables de hechos
que producen la inseguridad, se desdibuja la frontera entre lo publico y lo privado. Hoy,

dominadas por una concepcion nueva y menos restrictiva de lo que debe ser el control

236



El actual panorama de la seguridad ciudadana,
entre el populismo punitivo y la estrategia comunitaria

de la delincuencia, las politicas publicas de seguridad ciudadana involucran y combinan
la actividad de la ciudadania, de la sociedad civil, de los comerciantes y los
empresarios, y se basan en estrategias y técnicas muy diferentes de las que

caracterizaban a las agencias del sistema penal durante buena parte del siglo pasado.

De manera clara, este proceso también rompe con la tendencia secular hacia el
monopolio del control del delito por parte la policia, los tribunales y la prision. Hasta
hace relativamente poco, la seguridad ciudadana y el control de la delincuencia eran
responsabilidad exclusiva del Estado y esta responsabilidad era ejercida a través de
funcionarios publicos que trabajaban a favor de los intereses publicos. Hoy, el Estado
apuesta claramente por extender los esfuerzos por la seguridad ciudadana mas alla de
las organizaciones estatales especializadas que hasta hace muy pocos afios habian

mantenido aquel monopolio.

En relacién con este progresivo desdibujamiento de la frontera entre lo publico y lo
privado puede entenderse otro de los fendmenos mas relevantes del nuevo panorama
institucional de la seguridad ciudadana, el de la expansion de la industria de la
seguridad privada. Como mostraré con mas detalles en el proximo capitulo, en los
ultimos afios la seguridad privada ha ido asumiendo cada vez mas funciones rutinarias
de seguridad; su industria crece afio tras afio a medida que hogares y empresas compran
o contratan tecnologia y servicios. En este momento, el Estado y las instituciones del
sistema penal reconocen abiertamente a la seguridad privada como un socio destacado

en la tarea de mantener la seguridad ciudadana y contener la delincuencia.

5.1.4 Nuevos estilos y nuevas prdcticas policiales.
Por altimo, en este esbozo del actual panorama de la seguridad ciudadana hay que

hablar de la relativa novedad que reflejan las practicas habituales de trabajo y los

nuevos criterios de gestion en este dmbito.
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Actualmente, la policia no se considera tanto una institucion dedicada a combatir la
delincuencia como un servicio publico el cual, a través de la proximidad, aspira a
detectar y reducir el temor, las incivilidades o los desordenes por medio de acciones que
tienen muy en cuenta las percepciones del publico. Al menos, en el curriculo del curso
de formacion bésica policial en el Instituto de Seguridad Publica de Catalufia se insiste
en que “hay tres cuestiones basicas para entender la policia catalana actual y su
evolucion para afrontar los retos de futuro que nuestra sociedad le plantea. En primer
lugar, su constitucidén en un servicio publico; en segundo lugar, su constitucién en una

policia orientada a la comunidad; y finalmente, la idea de proximidad”’.

Desde luego, estos objetivos y estas ideas sobre la profesion no tienen nada que ver con
las prioridades y mentalidades que tradicionalmente regian las practicas vinculadas con

la actividad tanto de la policia como del resto de las agencias del sistema penal.

Como nuevos son los estilos de gestion que se imponen en nuestros dias en los
diferentes ambitos de la justicia penal, los cuales han reducido considerablemente el
margen de discrecionalidad en la direccidon de dicha actividad y, pese a las resistencias
corporativas, tienden a regular cada vez mas la practica profesional habitual, a través de
indicadores de todo tipo y de sistemas de supervision basados en una tecnologia

desarrollada expresamente para tal fin, cada vez mas potente.

Esta penetracion del management en entornos profesionales caracterizados por la
autonomia operacional de sus trabajadores y por la resistencia a la supervision y la
fiscalizacion externas®' ha provocado en ellos la generalizacién de los analisis rigurosos
de riesgos y la insistencia en la gestion eficiente de recursos, lo que ha acabado
configurando un sistema penal cada vez mads selectivo en lo tocante a las respuestas
frente a la delincuencia y los problemas de inseguridad. Asi por ejemplo, los recursos
disponibles se concentran en zonas donde la conflictividad delincuencial es elevada, en
el seguimiento de delincuentes reincidentes o que representan un mayor riesgo para la
comunidad, en la proteccién de los colectivos mas vulnerables; la atencion se dedica
preferentemente a las tipologias delictivas en las que se concentran el mayor porcentaje

de casos conocidos y se retira de aquellos casos menos frecuentes, menos graves.
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Hay que decir, sin embargo, que esta preocupacion actual de la gestion policial, judicial
0 penitenciaria por el gasto publico y por la optimizacion de los recursos disponibles
convive con otras iniciativas del sistema penal que parecen ser poco selectivas desde el
punto de vista de la aplicacidon de la ley. Las nuevas tendencias de gestion managerial
pueden afectar negativamente programas y medidas que muchos expertos consideran
como muy valiosas a largo plazo —tales como la prevencion comunitaria, el trabajo de
las unidades policiales de proximidad, la estrategia de reduccion de dafios aplicada a la
operativa policial, o los mismos programas de rehabilitacion de personas que dependen
de las drogas— en beneficio de iniciativas bastante mas populares pero de dudosa
efectividad, como el ya mencionado creciente recurso al encarcelamiento, las estrategias
policiales como las llamadas de “tolerancia cero” o las que se aplican en la llamada

“guerra contra las drogas”.

Estas contradicciones son la consecuencia de la tension estructural recientemente
establecida entre los sectores profesionales que trabajaban en el &mbito la gestion de la
seguridad ciudadana y las autoridades politicas del sistema de justicia penal, a la que me

referiré mas ampliamente mas adelante.

5.2 Los efectos de las transformaciones sociales en la (in)seguridad ciudadana.

Todos estos cambios experimentados en el ambito del control de la delincuencia, de la
seguridad ciudadana, son la consecuencia de transformaciones sociales y econdmicas

mads profundas que tuvieron lugar a lo largo de toda la segunda mitad del siglo pasado.

Después de la II Guerra Mundial, y especialmente a partir de la década de 1960, se
producen cambios sociales, economicos y culturales en todas las democracias
occidentales. Se trata de la transicion a la llamada modernidad tardia, en la que las
condiciones sociales de las que dependia la actividad de las diferentes instituciones

penales cambian y, con ellas, la nueva concepcion del delito y de la inseguridad, que
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acaba poniendo en cuestion la efectividad y hasta la legitimidad de dichas instituciones,

o la capacidad del Estado para hacerse cargo de la seguridad publica.

Luego estan los cambios intelectuales y politicos que las transformaciones anteriores
indujeron, cambios que orientaron las politicas publicas que debian responder a aquellas
transformaciones y a los problemas del Estado del Bienestar, iniciativas situadas entre el
neoliberalismo econdmico y el conservadurismo social que, aunque tuvieron su maxima
expresion en la Gran Bretafia de Margaret Thatcher y los Estados Unidos de George

Bush, se han desarrollado en todos los paises occidentales.

Este segundo tipo de cambios han sido fundamentales para entender la actual situacion
del control de la delincuencia y la justicia penal. Sin ellos, el llamado “welfarismo penal
moderno”  hubiera reformado gradualmente sus cldsicos planteamientos
correccionalistas. Lo que ocurrio, sin embargo, fue que en las tltimas décadas del siglo
XX se produjeron cambios en las mentalidades, en las expectativas y en los intereses
que, como es logico, afectaron a las ideas sobre la delincuencia, la seguridad ciudadana,

el orden social y las politicas publicas relacionadas con ellos™.

Las dindmicas de cambio que transformaron profundamente las sociedades modernas
occidentales a lo largo de la segunda mitad del siglo pasado explican la configuracion
de las ciudades en las que vivimos actualmente, la globalizacién de los mercados
economicos, la homogeneizacion de pautas culturales a escala planetaria o el nacimiento
de la sociedad de la informacidn. A partir de los cambios a que han ido dando lugar, las
condiciones que determinan la vida cotidiana de personas y grupos sociales se han visto

modificadas de manera significativa.

La primera de dichas dindmicas de cambio, a partir de la cual pueden entenderse las
demas, es la de modernizacion del capitalismo y de ampliacién de los intercambios a
escala mundial. Todas estas transformaciones sociales a las que me he referido
anteriormente se explican en el marco del proceso de acumulacion de capital, en el que
se sitia la busqueda constante de nuevos mercados y de ventajas competitivas para

incrementar el beneficio.
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5.2.1 Cambios en el modo de produccion capitalista. Del capitalismo monopolistico al

capitalismo de consumo.

El afan de lucro explica, mejor que cualquier otro factor, los enormes y rapidos
desarrollos recientes de las tecnologias de transporte y de la comunicacion que han
hecho posible la creacion de mercados internacionales y de una economia globalizada
cada vez mds autéonoma respecto de los estados nacionales, y que tanto han

transformado la vida cotidiana en las sociedades actuales.

Entre 1950 y 1973, las economias del llamado mundo desarrollado, con Gran Bretafia y
Estados Unidos a la cabeza, vivieron afios de crecimiento continuo que permitieron que
los sectores sociales mas populares alcanzaron niveles de seguridad econdmica y social
desconocidos hasta entonces. El pleno empleo, la aparicion de los sindicatos y su
afianzamiento como actores sociales relevantes, y el aumento de los salarios sirvieron,
si no para reducir la desigualdad social de manera significativa, si para mejorar

ostensiblemente las condiciones de vida de las clases menos favorecidas.

En la posguerra mundial, el capitalismo se orientd al consumo para captar el dinero de
unos consumidores cada vez mas capaces. Con el desarrollo de las técnicas de mercado,
cred un flujo constante de necesidades siempre insatisfechas y supo buscar la estabilidad

en los acuerdos corporativos entre el Estado, los empresarios y los trabajadores.

Es en este momento cuando, a partir de los impuestos que dependian del buen
funcionamiento de la economia y de la generaciéon de riqueza y empleo, surge y
empieza a desarrollarse un amplio sector publico que provee atencion sanitaria,
educacion, vivienda, trabajo social y cobertura econdémica en los raros casos de

desempleo.
La misma prosperidad que sirvidé de base para el desarrollo del Estado del Bienestar

sirvid para el desarrollo de luchas por los derechos civiles y de politicas progresistas a

favor de la rehabilitacion social de las personas delincuentes, a través del
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correccionalismo. Ademas, sirvidé de base a todos los cambios culturales necesarios para
las reivindicaciones igualitaristas y para la expansion de la democracia. Sin embargo, de
alguna manera, estos mismos avances iniciados en la década de 1950 fueron la causa de
la apariciéon de contradicciones y posturas de oposicion y contestacion a este nuevo

orden social, entre ellas las del movimiento juvenil de 1968.

La crisis del petroleo de 1973 marcd el inicio de un periodo de recesion economica e
inestabilidad social en todos los paises occidentales. Las caidas de la produccion
industrial y del comercio, la aparicién del desempleo masivo y el aumento del déficit
publico en el Estado del Bienestar, empezaron a erosionar los fundamentos de la alianza

social entre los trabajadores, los patronos y los gobiernos.

Aunque sin llegar a los niveles anteriores, una década mas tarde, después de las
recesiones de 1973-75 y 1983-85, la economia se recuperd, pero lo hizo sobre la base de
un proceso de restructuracion del mercado laboral de consecuencias absolutamente

trascendentes en los afios siguientes.

Manuel Castells y Richard Sennet han explicado como el empleo se ha ido
concentrando en sectores de servicios y de nuevas tecnologias, donde se han expandido
el trabajo femenino, los bajos salarios y la jornada a tiempo parcial, y de qué manera los
mercados laborales se han ido segmentando y precarizando®. Con ello, la seguridad que
conferia el empleo para toda la vida en la industria y en el sector publico se fue
disolviendo, a medida que se conformaba un mercado de trabajo dualizado, en el que la
realidad se escindia entre un sector central, de trabajadores altamente cualificados y
bien remunerados, y un sector de trabajo escasamente cualificado, dominado por los
bajos salarios, la escasa proteccidn y las duras condiciones laborales; un sector en cuyo
extremo se situaria una bolsa creciente de personas sin trabajo, escasamente formadas,
muchas de las cuales jovenes, para las que el desempleo ha pasado a ser una constante a

largo plazo.

Como sabemos hoy, estos cambios que se iniciaron a principios de los afios 1970 no
fueron coyunturales. A lo largo de la década de 1990 vy, tras el paréntesis de crecimiento

en los primeros afios del nuevo siglo, a partir de 2008, sectores enteros de poblacion —
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mujeres, jovenes e inmigrantes— han quedado en los margenes de los mercados
laborales, cuando no excluidos de ellos. Asi, la desigualdad social y los contrastes entre
las formas de vida han aumentado, y a medida que se ha ido disolviendo la idea de que
existen intereses compartidos, se han ido disgregando lazos de solidaridad entre los

: . 24
diferentes grupos sociales™.

Como se ha dicho, todas estas transformaciones en el panorama econdmico indujeron
otras que tuvieron un impacto notable sobre la delincuencia, sobre las politicas de
seguridad ciudadana y sobre el trabajo de la policia. En particular, hay que destacar los
cambios en la ecologia de las ciudades, los que se dieron en los medios de
comunicacion y los que condujeron a una mayor democratizacion de la vida social y

cultural.

5.2.2 Cambios en la ecologia de las ciudades.

A lo largo de la segunda mitad del pasado siglo se produjeron dos hechos importantes
en la ecologia social de las ciudades europeas y norteamericanas. Por un lado, la

difusion del automovil privado y, por otro, la suburbanizacion.

Como ya he apuntado con anterioridad, en el capitulo dedicado a las transformaciones
urbanas recientes, el hecho de que se haya ido normalizando la propiedad privada de
automoviles, junto con el desarrollo de los medios colectivos de transporte, como el

autobus y el tren, permitid que los hogares pudiesen separarse de los lugares de trabajo.

Ello hizo posible la expansiéon urbana de las ciudades, cada vez mdas acelerada y
generadora de problemas de sostenibilidad ambiental y social, pero también del
desarrollo de procesos de renovacion urbana y otros de relocalizacidon de la poblacion
mads popular del centro de las ciudades en zonas mads alejadas, generalmente menos
dotadas de servicios. Dicha expansion se ha producido a partir de un crecimiento
disperso caracterizado por la segregacion urbana de funciones y por la especializacion

funcional de los espacios que iban urbanizandose.
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Para tener una idea de lo que ha supuesto este crecimiento de las ciudades y los espacios
urbanos en nuestro pais, hay que tener en cuenta que, segun el Observatorio de la
Sostenibilidad en Espafia (OSE), de la Universidad de Alcala de Henares, entre 1990 y
2000, la superficie de suelo urbanizado en nuestro pais aumentd en 166.895 hectareas,
es decir en un 26%>. El proceso, que tiene que ver con el aumento del numero de
viviendas, el aumento de la superficie de vivienda por cépita y la construcciéon de
segundas residencias y grandes superficies comerciales, no ha sido homogéneo en todo
el territorio; ha sido especialmente intenso en Navarra y en las comunidades de Murcia,
Valencia y Madrid, con porcentajes de incremento situados en torno al 50 ciento. En el
caso de esta ultima, que en 1990 ya era la mas urbanizada del pais, las zonas

urbanizadas aumentaron en un 49 por ciento.

Este incremento experimentado en Espafia ha sido muy superior al europeo, que es de
un 15 ciento de media, y para valorarlo adecuadamente no hay que dejar de tener en
cuenta que tanto aqui como en la Unién Europea-15, la superficie urbanizada ha crecido
mucho mas rapido que la poblacién: seis veces mas en Espafia y tres mas en la Union

Europea.

En nuestros dias, segin el informe Sostenibilidad en Espaiia de 2011, del mismo
Observatorio, la inercia de algunos procesos de artificializacion iniciados durante el
boom inmobiliario continia®®. Entre 1987 y 2006, tuvo lugar un proceso de intenso
consumo de suelo y de fragmentacidn del territorio producido por zonas artificiales,
principalmente de tejido urbano continuo y discontinuo, infraestructuras y zonas en
construccidn, con un crecimiento neto de 307.065 hectareas en dicho periodo, es decir
de un 52 por ciento. A pesar de la remision del ciclo alcista del hoom inmobiliario en
2007 y del descenso del nimero de viviendas iniciadas y terminadas que ha tenido lugar
desde 2008 hasta la actualidad, el incremento medio anual de parcelas de naturaleza
urbana, segin datos de Catastro (urbana y urbanizable), ha sido del 3’34 por ciento de

media hasta el 2010.

En el ambito europeo, entre 2000 y 2006, en los 36 paises participan en el proyecto

CORINE Land Cover®’, cuyos datos han servido de base para la realizacion del informe
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antes mencionado, ha tenido lugar un incremento de zonas artificiales de 686.414
hectareas, lo que representa un 0’1 por ciento del total del territorio de estos paises.
Ahora bien, considerando la contribucion de cada pais al incremento del suelo urbano e
infraestructuras en Europa, Espafia ha sido el pais que mas ha contribuido (21’4 por
ciento) al incremento de suelo artificial en Europa en dicho periodo, seguida de Francia
(12°9 por ciento), Alemania (10’1 por ciento) e Italia (7’4 por ciento). Desde luego,
aunque las diferencias entre paises estan fuertemente relacionadas con la extension y la
densidad de poblacidn, en el caso de Espafia, los datos de artificializacion referidos
sefialan en la direccion de un proceso de crecimiento urbano descontrolado cuyas

consecuencias son actualmente de sobras conocidas.

Lo que nos interesa en relacion a este proceso de expansion urbana sucintamente
explicado es que los cambios que suponen en la relacion que hay entre los dos ambitos
fundamentales de la vida cotidiana, el de la residencia y el del trabajo, estdn en la base
de muchos otros con consecuencias relevantes para la seguridad ciudadana: el aumento
de la movilidad laboral y cotidiana, con viajes cada vez mas largos al trabajo o a la
escuela, o con desplazamientos cada vez mas largos a centros comerciales situados
fuera de la ciudad; la pérdida de importancia de las lealtades locales como consecuencia
de la pérdida de marcos de interacciones cara a cara; la creciente insularizacion de la
vida individual y colectiva, con la pérdida de contactos sociales y de dependencias
respecto del entorno inmediato; y la mayor exposicion a determinados riesgos
relacionados con la delincuencia, como los asaltos a viviendas en urbanizaciones de

lujo.

Por otro lado, de la misma forma que el automoévil y los suburbios han cambiado las
sociedades occidentales contemporaneas en términos fisicos, el advenimiento y la
generalizacion de la television y el desarrollo de los medios de comunicacion de masas

- . , . . .. 28
lo hicieron, como afirma David Garland, en términos psicologicos™.
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5.2.3 Cambios en el impacto social de los medios electronicos de comunicacion.

La aparicion de la television y su extension a la préctica totalidad de los hogares supuso
en su momento una auténtica revolucion que no solo afectd al resto de medios de
comunicacion —basicamente la radio y la prensa escrita—, sino que indujo cambios
profundos en las relaciones sociales y en las sensibilidades culturales que acabarian

teniendo consecuencias en la seguridad ciudadana y en el trabajo policial.

De entrada, el hecho de que todas las personas fuesen teniendo acceso constante al
mismo sistema de informacion fue conformando nuevas identidades y modulando las

relaciones sociales.

La televisidon primero e Internet después han permitido que personas y grupos sociales
adopten perspectivas mas amplias, nacionales e internacionales, que han liberado su
experiencia de los entornos mas proximos de la propia localidad, la clase social o la
comunidad étnica, para poder asi reconocer eventuales situaciones de desventaja y
plantearse y reclamar horizontes de vida mas favorables. De algiin modo, a medida que
los medios de comunicacidn electronicos han hecho mas evidentes las diferencias y las
desigualdades, han hecho de ellas situaciones menos soportables y han abierto espacios

para la denuncia y para la contestacion social.

Por otro lado, en relacion con esto esta la afectacion que dichos medios han tenido sobre
las expectativas ciudadanas de bienestar, basicamente definidas por patrones de
consumo. Hasta extremos de dudosa utilidad publica, la televisién ha ido mostrando los
estilos de vida que hasta no hace mucho estaban limitados a las clases mas pudientes, y
ello ha tenido consecuencias sobre las expectativas de masas crecientes de poblacion,
que han pasado a desear, a demandar y a procurarse cada vez mas bienes y servicios

considerados como necesarios o imprescindibles para la vida.

Estos medios también han cambiado la percepcidn de los problemas y los riesgos a los
que esta expuesta la vida cotidiana. Si hasta entonces, parecian estar localizados o

limitados a un espacio concreto o a un grupo especifico, con la extension de la
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television y de otros medios de informacion electronicos, las situaciones problematicas,
las amenazas y los riesgos a ellas asociados pasaron a ser percibidos cada vez mas como
problemas comunes, a medida que se tenia acceso a imdgenes en las que podia
reconocerse la propia experiencia, vivida localmente. A partir de cierto momento, la
visibilidad de los fendomenos se desvincula de la experiencia directa y limitada para
depender de los medios y de sus politicas de comunicacion, de sus decisiones sobre qué

difundir y cémo hacerlo.

Finalmente, la evolucion de estos medios también ha promovido mayores cotas de
transparencia y responsabilidad en todos los dmbitos de la accion gubernamental e
institucional. Sobre todo en los ultimos afios, con la difusidon de las nuevas tecnologias
de la informacion y la comunicacion, abundan los ejemplos del amplio acceso del
publico a las malas précticas que pueden darse en dichos dmbitos, entre ellos en el de
los dispositivos y las intervenciones policiales, asi como los andlisis criticos de lo que
Erwin Goffman llam¢ “las conductas de detrés del escenario”, que van mas alld de lo
que los discursos oficiales y las apariencias formales y externas muestran™. En este
sentido, como afirma Joshua Meyrowitz, los efectos de los medios han sido amplios y

profundos:

“Al ser invadidos los confines de la prision, del convento, del hogar, del vecindario, de la suite
ejecutiva, del campus universitario y de la oficina del presidente por los medios electronicos de

comunicacion, se puede esperar un cambio fundamental en nuestra percepcion de la sociedad,

. . 30
de nuestras autoridades y de nosotros mismos™".

5.2.4 Cambios hacia la democratizacion de la vida social y cultural.

Entre 1950 y 1980, a velocidades distintas y por caminos diferentes, las instituciones
democraticas avanzaron en todos paises occidentales, incluido Espafia, con el

progresivo reconocimiento de derechos civiles y de ciudadania.
Desde luego, esto fue debido tanto a las luchas de aquellos grupos sociales menos

favorecidos y discriminados como a las sensibilidades de ciertos sectores de las élites

politicas y de gobiernos reformistas. Sin embargo, en la explicacidon de los cambios de
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equilibrios de fuerza entre gobierno y gobernados, entre empresarios y empleados y
entre empresas y consumidores, no hay que perder de vista el peso de las propias

condiciones impuestas por la estructura social tardomoderna.

Aunque no se produjera una ampliacion real e igualitaria de las oportunidades para
todos los sectores de la poblacion, a medida que el discurso de la desigualdad y las
politicas de igualdad fueron ocupando posiciones centrales en la cultura politica, las
expectativas de justicia de trato y de igualdad de derechos se fueron ampliando entre las
clases populares y los grupos minoritarios. Dicha ampliacion de las expectativas ha
tenido consecuencias en las relaciones que las personas mantienen con las instituciones
de autoridad como la policia, que hoy se plantean en términos problematicos.
Refiriéndose a este avance de la democracia y del igualitarismo, autores como Ralph
Miliband han aludido a un proceso de “desubordinacion” para sefialar un descenso en
los niveles de consideracion y respeto hacia dichas instituciones y hacia las personas
que las encarnan, incluso mas alla de la esfera publica, en los dominios privados de la
familia, el lugar de trabajo o la escuela’’. En particular, desde el punto de vista de la
convivencia y la seguridad ciudadana, este cuestionamiento de la autoridad y de la
legitimidad de la accion de gobierno iba a tener efectos sobre las conductas

consideradas antisociales o delictivas.

El crimin6logo norteamericano Gary La Free propuso un modelo de “deslegitimacion
institucional” para explicar el rdpido cambio en las tasas delictivas de su pais en los
afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, afirmando al respecto que “la tesis
principal es que un cambio historico y social en los Estados Unidos cred una crisis de
legitimidad institucional que produjo el aumento de la delincuencia en la posguerra™?.
En su estudio, sefiald que aunque variables como el género, la etnia o la edad son
habitualmente asociadas con la criminalidad, en realidad no tenian un peso tan grande a
la hora de explicar el rapido cambio en los patrones de criminalidad. De este modo, se
fij6 en variables econdmicas y politicas, en los cambios familiares y en los cambios de

las politicas publicas en materia de justicia criminal, educacion y servicios sociales, y se

refirid a todas ellas con un Unico término, el de “institucion social”.
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Segun La Free, “las instituciones sociales limitan la delincuencia de tres maneras
interrelacionadas: reduciendo la motivacidn individual de cometer un delito, aportando
controles efectivos para frenar la conducta delictiva y otorgando a los individuos

proteccion contra la conducta delictiva de otros™

. Ahora bien, solo pueden cumplir esa
funcion reguladora mientras son percibidas como legitimas, cosa que dejo de producirse
en el caso estadounidense a partir de los afios 1960, cuando se produjo una reduccion de
la legitimidad de la institucion politica, expresada en el aumento de la desconfianza
hacia dicha institucidn, asi como en el de las expresiones colectivas de contestacion y
protesta. Pasd lo mismo con la institucidon econdmica, expresada en la creciente
desigualdad e inflacion; y con la institucion familiar, debido a los cambios ideoldgicos y
econdmicos en su seno. En definitiva, dicha pérdida de legitimidad institucional se
tradujo, al cabo, en un aumento de la motivacion para delinquir, en una debilitacion de
los mecanismos de control social y en una reduccion de la vigilancia de los individuos,

lo que dio lugar, segin este autor, a un aumento de las tasas delincuenciales y de la

conflictividad social.

Respecto de fendmenos mas recientes y mas cercanos, como las manifestaciones
violentas de jovenes que tuvieron lugar en noviembre de 2005 en diferentes suburbios
franceses, cuando a lo largo de 21 noches se quemaron centenares de vehiculos y
escuelas, decenas de autobuses de transporte publico y se atacaron medio centenar de
comisarias de policia en trescientos barrios de doscientas ciudades®, otros autores han
sefialado, como La Free, la crisis institucional como el marco en el que deben analizarse

e interpretase las manifestaciones violentas y delictivas®.

Loégicamente, el sefialado cuestionamiento de la autoridad y de la legitimidad del
Gobierno también ha tenido consecuencias en los modos de gobernar y en los estilos
administrativos. Poco a poco, a medida que los gobernados se iban transformando en
consumidores o clientes, la gestion basada en las instrucciones y ordenes fue dando
paso a una gestion basada en la negociacion. De alguna manera, al mismo tiempo que
ha ido siendo cuestionado el conocimiento experto de los técnicos, la poblacion ha ido
reclamando cada vez mas su derecho a intervenir en la gestién de las instituciones que

los deben albergar —escuelas, hospitales, carceles— o atender —la policia—, por lo que
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con el tiempo, a partir de la década de 1960, los estilos de gestion basados en la
imposicién de diagnosticos y de decisiones de arriba hacia abajo han ido perdiendo

vigencia®.

A largo de las décadas de posguerra, 1950 y 1960, las pretensiones de un consenso
moral en torno a una cultura dominante fueron siendo cuestionadas y la rigidez de las
estructuras sociales tradicionales fue relajandose. El progresivo debilitamiento de la
autoridad moral del Estado y de la Iglesia dejo espacio a la difusion de una sensibilidad
moral mas relativista, expresada en una opinion publica mas diversa y, en los casos mas
extremos, a finales de los afios 1960, en una contestacion y un enfrentamiento abierto
con las autoridades y las jerarquias establecidas. En estos afios se desarrollaron una
cultura intelectual y una vision del mundo diferentes. El pensamiento positivista dejé

paso a formas de pensamiento mas plurales.

En relacion con estos cambios sociales y culturales, lo que hay destacar para lo que aqui
interesa, es el surgimiento y la generalizacion de un individualismo moral que parece no
haber finalizado en nuestros dias. Desde las ultimas décadas del siglo pasado, los
individuos han estado cada vez menos condicionados por cddigos y exigencias
comunitarias y grupales. En un clima cultural que ha alentado las libertades individuales
y que ha ido cuestionando y derribando los limites morales, legales y econémicos que
hasta el momento habian mantenido a los diferentes grupos sociales “en su lugar”, se ha
promocionado cada vez mds la construccién del propio estilo, la definicion de los
propios objetivos, el éxito que supone alcanzar todo lo que la sociedad de consumo
puede llegar a ofrecer. En este sentido, el resultado de este nuevo clima de marcado
caracter egoista, hedonista y muy vinculado al ethos del consumo que alimenta el nuevo
capitalismo, es un cambio en las relaciones de poder entre la persona y el grupo como
consecuencia del debilitamiento de los controles sociales tradicionales y la afirmaciéon

del individuo y su libertad.

A partir de estos afios, como afirma el historiador Eric Hobsbawm:

“El viejo vocabulario moral de los derechos y deberes, de las obligaciones reciprocas, del
pecado y la virtud, del sacrificio, de la conciencia, de los premios y los castigos, ya no podia
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traducirse en el nuevo lenguaje de la deseada gratificacion. Una vez que estas practicas dejaron
de ser aceptadas como parte de un modo de ordenar la sociedad que ligaba a las personas entre

si y aseguraba la cooperacion social, mucha de su capacidad de estructurar la vida social se

desvanecio. Se redujeron a meras expresiones de las preferencias individuales®”.

A largo de este periodo, el tono del control social se ha ido relajando a medida que las
llamadas “comunidades de destino” han perdido peso en favor de las de eleccidon, que
primero se fueron conformando a partir de los estilos de vida definidos por
determinadas pautas de consumo y mas tarde, hasta la actualidad, por la pertenencia a
los foros de Internet o a las redes sociales. Naturalmente, estas nuevas comunidades,
con sus normas que regulan el acceso y la permanencia en ellas, no ejercen un control
tan directo y tan estricto como las anteriores, basadas en la experiencia local compartida
de lugares comunes en el vecindario o en el barrio, o en los vinculos del parentesco. De
manera creciente en los ultimos afios, las personas han ido formando parte de cada vez
comunidades o redes diversas, de las que entran y salen y con las que mantienen grados

de implicacidn mas o0 menos intensos.

En definitiva, el declive de la influencia de la familia y la comunidad local ha
configurado un escenario nuevo en términos de control social, un escenario en el que las
instituciones de control y en particular la policia han debido adaptar no sélo sus fines y

objetivos, también sus procedimientos.

5.3 Las consecuencias del cambio social sobre la desviacion y el trabajo policial.

En las décadas posteriores a 1960 se produjo un incremento rapido y sostenido de las
tasas de delitos registrados en todos los paises occidentales™. Este fenomeno fue el
resultado no deseado pero previsible de los cambios sociales mencionados hasta este
momento, la consecuencia de cambios estructurales y psicoldgicos que hicieron de las
sociedades industrializadas como la espafiola, sociedades mds expuestas a la
delincuencia y a los desordenes, en las que han aparecido, logicamente, nuevas

estrategias y practicas relacionadas con su prevencion y con su represion, asi como con
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la neutralizacién de una sensacion creciente de inseguridad asociada a dichas tendencias

de cambio social.

Desde luego, hay diferencias entre unos paises y otros. Diferencias en lo que respecta a
las categorias de delitos e inseguridades, y diferencias relacionadas con los diferentes
modelos de control social e institucional y legal. Por otra parte, sabemos que esta mayor
manifestacion y exposicion al delito no es un hecho inevitable; sociedades como la
japonesa, la suiza o la surcoreana, entre las mas avanzadas del mundo, se han
desarrollado sin menoscabo de sus sistemas tradicionales de control social informal y no
han experimentado las tasas delincuenciales ni los niveles de inseguridad generalizados
en occidente’. Aun asi, hay datos suficientes para demostrar que el transito a la
modernidad tardia ha hecho mas probable que se den tasas de delitos mucho mayores,
asi como una sensacion de inseguridad mas acusada, asociada tanto a las

manifestaciones delincuenciales como a las de las incivilidades no penales.

Las nuevas estructuras sociales y econdmicas, que acabaran por configurar una
poblacién mas expuesta a la desviacion, ofrecen mas oportunidades para la comision de

delitos y relajan los controles informales.

Nunca como en las ultimas décadas ha habido tantos bienes de tanto valor en
circulacion formado parte de la vida cotidiana, bienes que se han constituido en objetivo
de hurtos y robos. El primer factor crimindgeno fue el automdvil y su generalizacion,
medio indispensable en una vida social cada vez mds extendida en el espacio y mas
dindmica; disponibles en practicamente todos los espacios publicos de la ciudad, a todas
horas, los vehiculos han ofrecido equipos de musica, de television y ordenadores de
navegacion GPS, de manera que los robos de vehiculos y los robos en el interior de
vehiculos se han convertido en la tipologia delictiva respecto de la que se registran mas
hechos. En igual medida, los hogares y los equipamientos publicos se han ido dotando
de electrodomésticos y de bienes cada vez mas valiosos, mas atractivos para la
delincuencia, tanto por su valor de su uso, como por su demanda en el mercado.
Finalmente, la tecnologia se ha hecho absolutamente portétil y desde la aparicion de los

primeros teléfonos moviles, en la década de los 1990, se ha hecho habitual y cotidiano
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el ir por la calle con dispositivos electronicos de alto valor, especialmente a partir de la

generalizacion de Internet, cuando se empezd a hacer uso de ellos en la calle.

En paralelo a ese aumento de las oportunidades para el delito, se ha producido una
reduccidn de los controles situacionales. En las ciudades, las areas centrales han perdido
poblacion residente por la presion de los servicios comerciales y de ocio; los
tradicionales vecindarios se han desplazado a areas suburbanas, a grandes poligonos de
viviendas plurifamiliares que quedan vacias durante el dia, cuando sus habitantes se
desplazan a trabajar. Al mismo tiempo, las grandes superficies comerciales y el

autoservicio han acabado con las tiendas de barrio y la atencidn personalizada.

Por otra parte, hay autores que sefialan un factor demografico para explicar este
aumento del delito en las décadas de 1960, 1970 y 1980%°. En estas décadas, la cohorte
de adolescentes varones, el grupo demografico mas proclive al delito, fue mucho mas
numerosa que en décadas precedentes. Por los cambios descritos anteriormente, esta
generacion ha gozado de mas bienestar y movilidad que las que las precedieron, y ha
estado mas tiempo fuera de los controles de la disciplina familiar, sobre todo debido a la
incorporacidn de la mujer al mercado laboral, y al trabajo a tiempo completo, lo cual es
especialmente cierto a medida que los mercados laborales se han ido precarizando con
empleos mas inestables y peor pagados. Las dos generaciones que se dan entre los afios
1960 y la actualidad han crecido y estan creciendo en el seno de una cultura consumista,
en la que experimentan un nivel de necesidades, expectativas y demandas cuya
gratificacion se exige cada vez mas rapido, lo que sitia a las personas, especialmente a
los hombres jovenes, en la disyuntiva de satisfacerlas por medio de féormulas irregulares

o no legales.

Como se ha dicho antes, en este periodo se han relajado los controles informales en las
familias, los vecindarios, las escuelas y las calles. Resultado de la nueva ecologia social
y de los cambios culturales ya referidos, el espacio social se ha ido haciendo mas
extenso, mas andnimo, menos expuesto a la atencion y a la vigilancia justo cuando se
incrementaban las oportunidades y las tentaciones delictivas. A medida que la geografia

de las actividades cotidianas se ha ido dispersando en el sentido antes explicado, las
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relaciones interpersonales en los entornos comunitarios han ido perdiendo intensidad,
los lazos sociales se han ido debilitando a medida que ha ido aumentando el anonimato,
lo que ha propiciado una relajacion de los controles y las limitaciones tradicionales*'. Al
mismo tiempo, esta relajacion de los controles informales se ha visto acompafiada por
un creciente cuestionamiento de las autoridades tradicionales -no solo las policiales,
también la de los padres, los maestros, los médicos—, por una mayor laxitud en las
normas que hasta los afios 1960 regian las conductas y por estilos mas permisivos en la
educacién infantil y juvenil. En este contexto, actualmente, en amplios sectores de la
poblacion, especialmente entre las clases medias, lo que hasta no hace mucho era
desviacion ha pasado a ser una expresion de la libertad individual, mientras que la
conformidad ha llegado a ser rebajada al nivel de un signo de represion ilegitima. En

este sentido, las categorias tradicionales de delito o infraccion han ido pediendo nitidez.

Por supuesto, més alld del aumento de las tasas delincuenciales, el cambio social
también ha tenido consecuencias concretas en las instituciones del sistema penal y, en

particular, en la policia.

La extension del espacio social a partir de los procesos de suburbanizacién, la
incorporacién del automoévil y sobre todo el teléfono marcaron el inicio de un cambio
radical en el trabajo policial, que supuso la rapida evolucion a la llamada “actividad
policial 112, un estilo eminentemente reactivo que se fue imponiendo desde la década
de los sesenta en Estados Unidos y Gran Bretafia, y desde poco mas tarde en el resto de
paises, entre los cuales Espafia*’. Esta orientacién ha ido retirando agentes de los
espacios publicos para asignarlos a los vehiculos patrulla, coches y motocicletas, con la
intencion de dar una respuesta rapida a los requerimientos y llamadas de emergencia.
Discutida atin en nuestros dias, esta motorizacion del trabajo policial, que a todas luces
es necesaria para dar respuesta a requerimientos que se realizan desde puntos cada vez
mas distantes, ha separado a la institucion de las comunidades a las cuales debe servir,
con consecuencias no deseadas que son ampliamente reconocidas, incluso entre los

profesionales de la policia®.

Por otra parte, las ya referidas consecuencias de la generalizacion del acceso a los

medios de comunicacidon de masas sobre las expectativas de justicia de trato por parte de
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la Administracidon también vinieron a modificar profundamente el trabajo policial en un
proceso que, como sabemos, aun no ha acabado en nuestros dias. En las ultimas
décadas, el equilibrio de poder entre los policias y el publico, especialmente las
personas con las que se interviene en situaciones conflictivas o a proposito de la
comision de alguna infraccidn penal, se ha visto alterado “a favor” de estas tltimas. A
pesar de las resistencias corporativas, el trabajo en todas las instituciones del sistema
penal, especialmente en la policia, ha ido sometiéndose a cada vez mas controles
internos y externos. Actualmente, por ejemplo, las policias méas avanzadas, como la
catalana —Mossos d’Esquadra— se disponen a certificar la calidad de sus procesos mas
criticos, como el de la detencion. Ademads, a la creciente exposicion a los medios de
comunicacion, en estos ltimos afios se suma el hecho de que el trabajo cotidiano de la
policia se ha visto sometido al examen mas generalizado por medio de las ultimas
tecnologias de la informacidn a disposicion de ciudadanos que, en cualquier momento,
pueden grabar las intervenciones policiales y exponerlas inmediatamente en Internet,
donde pueden ser analizadas, criticadas y denunciadas. Es por ello que el Estado
también intenta contrarrestar los efectos de esta tendencia y, por ejemplo, el espafiol,
mediante la modificacion de la Ley Orgénica 1/92, de proteccidon de la seguridad
ciudadana, estéd intentando prohibir la grabacion de imagenes de policias mientras hacen
su trabajo, bajo el pretexto de que dichas grabaciones pueden condicionar la seguridad
de las mismas o la integridad fisica de los propios policias. Tal proyecto, como sefialan
expertos en Derecho Constitucional como el jurista Javier Pérez Royo, entrafia serias
dudas de inconstitucionalidad, por colisionar con un derecho fundamental como es el de
informacion, y dificilmente esconden el deseo de evitar testigos en eventuales

. . .. . . 44
intervenciones policiales desproporcionadas o ilegales™ .

En definitiva, esta claro que, con el tiempo, la autoridad moral y el respeto que
sustentaban el trabajo de las instituciones del sistema penal moderno en la orientacion
de personas en riesgo de exclusion social y en la rehabilitacion de delincuentes han
perdido parte de su vigencia. En algunos casos, la idea de que la policia o cualquier otra
institucion del Estado pueda “corregir” a través de sus funcionarios la desviacién que
suponian ciertas conductas ha llegado a ser visualizada como inapropiada y hasta

autoritaria. Sin duda, a medida que han avanzado el desempleo y la precarizacidon
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laboral desde la década de 1970 a la actualidad, el proyecto correccional del Estado que
expresaba el ideal del enfoque penal moderno se ha vuelto cada vez mas inviable y, en
este contexto, las resistencias que a menudo presentan las personas con las que los
policias intervienen cotidianamente en su trabajo adquieren una naturaleza explicita que

hace mucho mas dificil dicha labor.
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perseguidos por la policia. Véase “La colére des banlieus”, Le Monde, 2 de noviembre,
<http://www.lemonde.fr>.

%> Body-Gendrot, 2008b; Cano, 2008.

36 Wouters, 1999.

37 Hobsbawm, 1994, p. 338.

3% Sobre tales incrementos en Estados Unidos y el Reino Unido puede verse Garland, 2005, p.183: “desde
mediados de la década de 1960, tasas de delitos contra la propiedad y de delitos violentos que eran el
doble o el triple de aquéllas del periodo de entreguerras se hicieron cada vez mas un aspecto reconocido y
asumido por la experiencia social”. Sobre Francia, puede verse en Cazorla, 2009, p. 29: “entre finales de
los afios 1950 y mediados los afios 1990, los robos se han multiplicado por nueve y pasan de 44’82 a
397°42 por cada 10.000 habitantes”.

** Fukuyama, 2000.

0 Rutter y Smith, 1995; citado en Garland, 2005, p. 161.

*! Hope y Sparks, 2000; Sampson y Raudenbush, 2008 [2001].

“2El 112 es el nimero de teléfono gratuito de urgencias en Espafia y en Europa. Su equivalente en
Estados Unidos y Canada es el 911. Las unidades de gestion de estas llamadas centralizan distribuyen los
requerimientos urgentes a los cuerpos policiales, sanitarios y de bomberos.

* Goldstein, 1990, p. 21 y ss.

* Véase EI Pais, 20 de octubre de 2012, <http://www.elpais.com>.
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Capitulo 6

LA RESPUESTA DEL ESTADO A LA NUEVA EXPERIENCIA DE
LA INSEGURIDAD CIUDADANA

El cambio social a la modernidad tardia, que se inicia después de la II Guerra Mundial y
se acelera a partir de la década de los afios 1960, modificd substancialmente los
entornos en los que debian operar las distintas instituciones del sistema penal, entre
ellas la policia. En las ultimas décadas del siglo pasado aparecieron nuevas ideas en
relacion con la inseguridad, con la delincuencia, con el castigo y con los objetivos que
podian o debian plantearse las politicas publicas de seguridad. Ello condujo a diferentes
intentos para adaptar dichas politicas al nuevo contexto social y cultural, que dieron
lugar a las reformas que, desde los afios 1980 y 1990, llegan hasta nuestros dias sin que

parezca que hayan concluido aun.

No creo que pueda afirmarse que el sistema de justicia penal moderno sufriera un
colapso a partir de dicho momento, o que lo que siguié supusiese una ruptura clara
respecto de sus fundamentos “welfaristas™'. Pienso que lo mas razonable es pensar que
sus estructuras, y los supuestos criminoldgicos en los que se basaban, se vieron
cuestionadas y desestabilizadas, lo que se tradujo en la aparicion de nuevas iniciativas y

programas en los que aparecian nuevas ideas sobre la delincuencia y la inseguridad, asi
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como nuevas vias para su solucion, con nuevos objetivos y nuevas metodologias, en las

que se asumian nuevos patrones de actividad policial.

Los elementos que actualmente centran el disefio y la ejecucion de las politicas de
seguridad publica, como la policia comunitaria o la atencién a las victimas, se iniciaron
como iniciativas modestas en los afios 1980 y 1990, muy vinculadas al mundo local, y
apenas lograron atraer una atencién mas o menos generalizada o ser objeto de debates
publicos. Junto a éstas fueron apareciendo otras mucho mas llamativas, que obtuvieron
mucha mas atencion y fueron mejor saludadas por la ciudadania —como las condenas
obligatorias para determinados delincuentes, como los Illamados ‘“depredadores
sexuales”, o la publicacion de su liberacion desde la prision—, pero cuyos resultados, a
la vista de los datos disponibles, no fueron tan importantes como esperaban tanto sus

. . ros 2
partidarios como sus criticos”.

En las tres ultimas décadas del siglo pasado, como consecuencia de las profundas
transformaciones sociales a las que he hecho referencia en los capitulos anteriores, las
autoridades de las diferentes instituciones del sistema penal tuvieron que enfrentarse a
dos hechos concomitantes. Por un lado, la normalizacion de altas tasas delincuenciales
y, por otro, el reconocimiento de las limitaciones del sistema penal. Bien como
consecuencia de reflexion critica interna —al correccionalismo—, bien para adaptarse a
los cambios que se estaban produciendo en ambitos como el laboral o el de la asistencia
social, o simplemente para acomodarse a las tendencias politicas que se han ido
imponiendo a lo largo de este periodo —neoliberalismo, conservadurismo—, tuvieron

que reconsiderar sus ideas, sus perspectivas, sus objetivos y sus practicas.

En estos afios, esto es en una sola generacion, las tasas delincuenciales registradas, en
particular las relacionadas con los delitos violentos contra las personas y los delitos
contra el patrimonio, doblaron o triplicaron las registradas anteriormente, hasta
convertirse en una caracteristica incontestable de la dinamica social actual, y aunque no
hay una distribucion geografica ni social homogénea de la conflictividad social y
delictiva, si que podemos hablar de un rasgo normal que se expresa en nuestras rutinas

cotidianas.
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En Espaiia, por ejemplo, los datos oficiales sefialan que los hechos conocidos y las tasas
delincuenciales aumentaron de manera constante desde 1980°. El nGmero de
infracciones penales conocidas por la policia, registro un fuerte y sostenido incremento
a lo largo de casi toda la década de 1980, se mantuvo mas o menos estable hasta

mediada la de 1990 y crecié de manera mas suave en primeros afios del nuevo siglo

(figuras 6.1 y 6.2).

Figura 6.1 Evolucidon de los hechos conocidos por la policia, 1980-2008.
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Fuente: Garcia Espaiia, 2010, p.3, que cita datos de los anuarios estadisticos del Ministerio
del Interior espafiol.

Debido a ello, se han desarrollado toda una serie de fendmenos que han configurado el
actual panorama de la inseguridad ciudadana: el miedo difuso a las agresiones, los
comportamientos rutinarios de prevencion y evitacion, la omnipresencia medidtica de
los temas de seguridad y una conciencia mas o menos generalizada de que la sociedad
es mucho mas vulnerable a la delincuencia y estd mas expuesta al conflicto y al

desorden que antes.
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Figura 6.2 Evolucién de la densidad delictiva en Esparia, 1980-2008. indice por
cada 1000 habitantes.
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Fuente: Garcia Espana, 2010, p.3, que cita datos de los anuarios estadisticos del
Ministerio del Interior espafiol.

Sin perjuicio de admitir que las politicas de seguridad publica y, méas concretamente, las
politicas y las practicas policiales hayan podido mejorar en los tltimos afios, lo cierto es
que la prevencién de la delincuencia y su evitacidon son hoy un rasgo claro del modo en
que organizamos la vida cotidiana. Las amenazas de la delincuencia y de los conflictos
de convivencia se han incorporando a la conciencia ciudadana hasta tal punto que sus
riesgos han pasado a ser percibidos como riesgos cotidianos que pueden ser evaluados y

. . .4 4
gestionados como otros ya incorporados a nuestros modos de vida®.

En relacion con esto, se ha producido un cambio en la consideracidn social del sistema
penal. A partir de los aflos 1970, tanto la ciudadania como las personas con
responsabilidades politicas, o los mismos trabajadores de las diferentes instituciones que
lo conforman, empezaron a pensar en ¢l en términos de limitaciones y a reducir la

confianza en él depositada.

Hasta ese momento, el complejo formado por las instituciones del sistema penal y las

dedicadas a proveer bienestar no se vio cuestionado, ni cuando empezaron a aumentar
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las tasas delincuenciales. En sendos informes aparecidos en el Reino Unido (1964) y
Estados Unidos (1967), que reconocian abiertamente dicho aumento de los delitos, los
estados no cuestionaban la validez del sistema penal ni los presupuestos
correccionalistas en los que se basaba’. Habia plena confianza en que las actividades
policiales y correccionales, orientadas por la investigacion cientifica sobre las causas de
la delincuencia y los desordenes urbanos, acabarian por contener “el desafio del delito

en una sociedad libre”®

. En paises como Espafia, donde el contexto politico y social era
diferente debido a la falta de libertad y a la falta de transparencia de la dictadura militar,
la cuestion de la confianza en el Estado en relacidn con la proteccion de la poblacion se
planteaba, obviamente, de manera diferente, independientemente del nivel de

conflictividad social y delincuencial existente.

Sin embargo, pocos afios después, esta confianza que transmite el discurso oficial y que
no cuestiona la opinidén publica comienza a desvanecerse. Especialmente a partir de la
década de 1980, el primero empieza a albergar dudas y a rebajar sus propias
expectativas respecto de sus posibilidades a la hora de modular las conductas, de
gestionar los conflictos y de prevenir y evitar el delito. Por su parte, la opinion publica
ha expresado las mismas dudas, aunque en un tono mas alto y mas critico que el
anterior, y llega a denunciar cierta dejacidon por parte del Estado y de las instituciones

del sistema penal.

La actividad policial tradicional, y con ella la de instituciones judiciales y
penitenciarias, fue cuestionada y sus capacidades fueron sometidas a andlisis que se
publicaron en estudios que contribuyeron a la creacién de un clima pesimista respecto
de las posibilidades del Estado en materia de seguridad ptblica’; un clima que, en
nuestros dias, ha acabado por constituirse en el contexto que enmarca tanto el discurso
comun ordinario, como el discurso politico y profesional especializado: existe una
creencia bastante generalizada en todos los estratos de la profesion policial, desde el
personal de base a los responsables policiales, pasando por los mandos intermedios, en
que las instituciones publicas como la policia no pueden por si solas asegurar la

seguridad ciudadana conteniendo la delincuencia y las incivilidades.
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En este periodo, y a pesar de que haya habido momentos en los que las tasas
delincuenciales hayan disminuido —a mediados de los 1990 y en la primera mitad de los
2000—, el foco de las politicas publicas se ha ido trasladando desde el problema en si
hacia sus efectos, con la intenciéon de prevenirlos y reducir su impacto. Ante las
limitaciones antes referidas, las expectativas se han rebajado y, como veremos con
detalle més adelante, con el tiempo se ha acabado imponiendo una gestion policial
basada en el célculo de riesgos y en el uso eficiente de los recursos disponibles, en el
disefio y en la ejecucion de medidas cada vez mas expresivas y efectistas —pensadas
para ser llevadas a cabo “de cara a la galeria”—, en la fijacién de objetivos que
supongan mejoras discretas pero realizables en dmbitos cada vez mas limitados, en la
atencion mads cercana a las victimas, en la busqueda de la reduccién del miedo y la

inseguridad.

Con todo, la idea segun la cual la funcion primigenia del Estado es la de mantener la ley
y el orden, esto es la seguridad, y gobernar el territorio haciendo frente tanto a las
amenazas como a las resistencias externas e internas, ha quedado en entredicho,
precisamente en un momento en que la nocion mas amplia de soberania estatal ha sido

cuestionada en diversos sentidos.

Antes que nada, pensando en ejemplos tan actuales como el de México o Somalia, hay
que decir que, en las sociedades occidentales como la espafola, el Estado es la ultima
garantia para una vida libre de violencias. Y esto es asi especialmente en el caso de las
clases mas desfavorecidas. Sin embargo, es dificil no reconocer que a lo largo de los
ultimos treinta afios y en especial a partir de la generalizacion de las nuevas tecnologias
de la informacidn, las limitaciones de la capacidad estatal para gobernar la dindmica
social se han hecho cada vez mas patentes. Si precisamente el Estado moderno aparecio
para hacer suyas las funciones de control que antes correspondian a otras instituciones
de la sociedad civil, en nuestros tiempos se enfrenta a una tension de sentido contrario,
dada su creciente incapacidad para controlar la delincuencia y el incivismo, y satisfacer

las demandas de seguridad.

No obstante, en cualquier caso, la idea de la soberania estatal en materia de seguridad

ciudadana sigue siendo una idea vigente que estd en la base de todas las politicas
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publicas que tienen como objetivo hacer frente a la inseguridad. Lo que ocurre ahora es
que esa misma vigencia esta generando cierta ambivalencia en las respuestas que desde
el Estado se formulan en este ambito: aunque las autoridades politicas reconocen que no
se sostiene la pretension de que el Estado sea el tinico proveedor de seguridad, la unica
instancia que pueda o deba hacerse cargo de la regulacion social y de la contencidn de la
delincuencia y de los conflictos que caracterizan la convivencia social, no pueden
exponerse a las consecuencias que tendria una dejacion explicita de responsabilidades

en este ambito.

Como consecuencia de ello, el desarrollo de las politicas publicas de seguridad ha
estado caracterizado por contradicciones y conflictos que serian, en ultima instancia, la

expresion de esa ambivalencia antes sefialada.

Desde el reconocimiento de las limitaciones del Estado y con la intencién de seguir
trabajando de manera mas adecuada en el nuevo contexto de la seguridad ciudadana, se
han desarrollado nuevas estrategias, basadas en nuevas formas de pensar; se han
producido reformas institucionales, respuestas adaptativas que, de una manera o de otra,
se encuentran en todas las policias occidentales. Como han sefialado Clifford Shearing y
Jennifer Wood, los cambios registrados en las formas en que las diferentes policias han
llevado a cabo su trabajo en los ultimos treinta afios no se producen de manera radical,

como saltos en el pensamiento, que es lo que sugiere la nocién de cambios de

b 2 . : [3 299 .

paradigma”, sino que se producen como consecuencia de ‘olas’”, lo que remite a la
existencia de “multiples mentalidades, a menudo superpuestas, que han surgido en

distintos momentos y sitios™".

Junto a estas olas de adaptacion a la nueva realidad, han aparecido intentos de evadirse
de ella, especialmente por parte de los politicos y de sus cargos de confianza, que han
ido adquiriendo con el paso de los afios un papel cada vez mas relevante en el disefio de
las politicas publicas de seguridad. Por un lado, este tipo de respuestas ha consistido en
la reafirmacion sin concesiones del Estado soberano; por otro, ha dado lugar a
respuestas de tipo mas bien simbdlico, alejadas de la racionalidad instrumental, que
buscan la expresion de la angustia y el rechazo que generan la inseguridad, la

delincuencia y los desordenes que alteran la vida cotidiana.
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En definitiva, puede decirse que, en este nuevo contexto determinado por las altas tasas
delincuenciales y por las limitaciones del Estado, las respuestas de las autoridades
politicas y administrativas se sitdan en dos niveles diferentes en los que se inscriben

condiciones, racionalidades, discursos y objetivos diferentes, y hasta contradictorios.

6.1 Las respuestas en el plano politico, entre la racionalidad administrativa y el

rédito politico.

Obligados a hacer continuos equilibrios entre la racionalidad administrativa y los
beneficios politicos para atender a audiencias con intereses diversos, los actores
politicos han solido responder a los problemas de inseguridad mediante féormulas que,
de una manera u otra, han consistido en evasiones o negaciones de la realidad, con
actuaciones generalmente impulsivas, faltas de reflexion, que eluden los problemas
subyacentes a las manifestaciones de inseguridad y temor. En muchos casos, las
decisiones que se han tomado en el plano politico han estado muy determinadas por la
necesidad relativamente urgente de dar con soluciones efectivas y populares que puedan
ser interpretadas sobre todo como ejemplares; en cualquier caso, se trata de evitar
medidas que puedan llegar a interpretarse, tanto por la oposicion como por la
ciudadania, como concesiones a los que no respetan la ley o la convivencia, o que estén

alejadas del sentido comtn ordinario, de la opinion publica mas generalizada.

Determinadas siempre por los tiempos electorales y por el constante foco de los medios
de comunicacidn, las decisiones que los actores politicos toman en materia de seguridad
ciudadana suelen ser bastante reactivas, determinadas por la propia agenda electoral o
por incidentes mas o menos impactantes, aunque atipicos. Fundadas en un conocimiento
politico, més que técnico o cientifico, tienden a incorporar altas dosis de improvisacion
en el intento constante de ajustar las propias posiciones ideoldgicas y las percepciones

de la ciudadania.
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En las ultimas tres décadas, la tensidon que sufren los actores politicos debido a que su
posicion siempre se halla entre los requerimientos de la racionalidad administrativa y la
necesidad de popularidad se ha acentuado muchisimo a partir de la conformaciéon de un
nuevo sentido comun sobre la inseguridad ciudadana, el sistema penal y su
funcionamiento’. Dicho sentido comun ha sido definido especialmente en las clases
medias y se caracterizaria por su identificacion con las victimas, por su intransigencia y
su dureza para con los infractores, asi como por su critica a los métodos y a las

actuaciones de las diferentes instituciones del sistema penal.

Este sentido comun, “aquello que todo el mundo sabe” sobre la inseguridad ciudadana,
sobre sus causas y sobre sus soluciones, ha venido articulando actitudes que
frecuentemente se distinguen, “por una vision ‘totalitaria’ que se ampara en una mezcla
explosiva de suposiciones frivolas y dogmas ideoldgicos, y que confluyen en una
demanda inflexible de castigo —que en realidad se equiparan a venganza—, asi como de

proteccién a cualquier precio”’.

Como sefiala David Garland, desde esta perspectiva, la misidon de la policia no puede ser
otra que la de reprimir con firmeza a los que perturben la tranquilidad de sus semejantes
y, sobre todo, perseguir implacablemente a los delincuentes. La de los jueces y
tribunales, castigarlos con todo el rigor penal posible, con condenas que reflejen
fielmente el delito cometido y su gravedad. La de las autoridades penitenciarias, la de
asegurar el cumplimiento integro de las penas y garantizar que los mas peligrosos no
sean jamas liberados''. Todo ello, claro estd, asegurando siempre la justa exoneracion
de las personas inocentes y decentes, el respeto de la Ley y la contencidn del gasto

publico dentro de unos limites razonables.

Planteado en tales términos, el problema de la inseguridad ciudadana resulta ciertamente
poco menos que irresoluble. La aplicacion simultdnea e inflexible de todos estos
principios absolutos resulta practicamente en un panorama de recursos siempre
limitados, que en nuestros dias tienden a menguar, y en un marco juridico que no
renuncia a la rehabilitacion de las personas condenadas, que impone ciertas exigencias
en materia de pruebas y que reconoce las posibilidades de la legitima defensa o de la

negociacion de acuerdos en relacion con las sentencias.
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Asi, con bastante frecuencia, determinadas decisiones o sentencias judiciales, o
determinadas intervenciones policiales relacionadas con sucesos de alta carga emotiva
que atraen mucha atencion medidtica, provocan la desorientacion y hasta la indignacion
de esta opinidén publica. En este contexto, la policia y los jueces son objeto de miradas
escépticas y desconfiadas por parte tanto del publico como de la propia clase politica,
que acaban viendo el propio sistema de justicia penal como fuente de peligros e
inseguridad y, en este sentido, mds como parte del problema que como solucién al

mismo.

6.2 Las respuestas policiales de adaptacion a la nueva situacion.

En un segundo nivel, en el de los técnicos y los profesionales de la Administracion, en
este caso de la policia, encontramos todo un conjunto de respuestas adaptativas a la
nueva realidad, generalmente eclipsadas por las respuestas mas politizadas y simbolicas
mencionadas anteriormente. Se trataria de un conjunto de decisiones administrativas de

escasa visibilidad mas que de politicas presentadas y debatidas ptiblicamente.

En la policia, como en la Administracion de justicia, las relaciones con el publico y con
la direccion politica de los servicios son dmbitos en los que se sitdan los condicionantes
externos de las propias prioridades y decisiones. Sin embargo, puede decirse que la
gestion cotidiana no estd dominada por completo por tales condicionantes, al menos no
en gran medida, sino que se orienta sobre todo a ajustar la organizacion y sus servicios
al entorno en el que trabaja, intentando mantener la integridad de los procesos internos
en la mayor medida posible. Para ello, la referencia principal siempre han sido otros
mandos policiales y, en menor grado, otros técnicos de gestion de diferentes servicios
publicos o privados. El respeto hacia los politicos y la observancia de sus directrices no
obsta para que aquellos sean percibidos por los responsables policiales como agentes
externos y ciertamente problematicos cuyas agendas e intereses no siempre coinciden,
con los de las organizaciones policiales, hecho por el cual, dificilmente llegan a ser

considerados como parte de las mismas. Generalmente, los conflictos entre la direccion
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técnica y politica de los servicios policiales tienen que ver con la gestion presupuestaria,
especialmente ahora, en un momento algido de recortes neoliberales del gasto publico.
Otros conflictos, si cabe mas graves, son los que tienen que ver con las propuestas
politicas de medidas que no sintonizan con lo que la organizacidn policial entiende que
es su misién o con los métodos que considera mas apropiados para llevarla a cabo.
Actualmente, a medida que la agenda politica ha ido incorporando cada vez mas
propuestas de tipo populista frente a las que los policias se muestran abiertamente

, L. . . , 12
escépticos, este tipo de conflictos son mas frecuentes ~.

Obviamente, los responsables policiales piensan su trabajo en un horizonte temporal
mucho mas prolongado y lo desarrollan con mucha menos exposicién al escrutinio de
los medios y del publico que la que determina la actividad politica. Basicamente, en un
enfoque mas realista del funcionamiento y los resultados de la actividad policial, que
rehuye las tensiones propias de la lucha politica y del alarmismo que producen los
sucesos mds graves, las preocupaciones de los mandos policiales se circunscriben a la
dindmica de la organizacidn, centrada en los sucesos que mdas habitualmente se
producen a propdsito de la convivencia cotidiana, a los flujos de trabajo y al proceso de

toma de decisiones.

Antes que las respuestas de cardcter mas simbolico y expresivo que tienen origen en el
plano politico empezaran a eclipsar las que empezaron a darse en el plano mas
profesional'?, éstas dominaron la respuesta del Estado frente a la delincuencia y el

sentimiento de inseguridad en las comunidades.

Estas medidas adaptativas han sido el resultado de discretas decisiones técnicas que
generalmente se han llevado a cabo en entornos locales concretos en las ultimas tres
décadas y no han estado sometidas a la exposicidon y al debate publico que, por el

contrario, si han servido de medio de difusion a las primeras.

En el caso de la policia, cabe distinguir dos tipos principales: por un lado las que tienen
que ver con la racionalizacion y la mercantilizacion de la funcion policial y, por otro
lado y muy especialmente, las que hacen referencia a la redefinicion de las

responsabilidades en materia de seguridad publica.
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6.2.1 La racionalizacion y la mercantilizacion de la funcion policial.

El aumento de las tasas delincuenciales fue experimentado como un fracaso del Estado
y de las instituciones del sistema penal en la gestion de la inseguridad ciudadana, lo que
ha conducido, en las dos ultimas décadas, a reformulaciones frecuentes, y en algunos
casos radicales, de los objetivos y las prioridades en estas instituciones y en las

organizaciones que las representan, especialmente en el caso de la policia.

La profesionalizacion ha sido uno de los caminos que la policia ha seguido para
responder a la crisis de legitimidad. Este proceso, que arranca en Estados Unidos en los
afios 1970, ha sido posible por medio de la incorporacion de tecnologia y por la
adopcidn de nuevos estilos policiales, mas reactivos —del tipo 091, 092, 088 o, en la
actualidad, 112—, basados en el uso del teléfono y del automovil. Este tipo de actividad
policial fue adoptado en todos los paises occidentales y se basaba en la motorizacién de
la actividad policial que, aunque asegurd una “respuesta rapida” a los requerimientos
del publico y de paso evitaba las situaciones de corrupcion, poco a poco fue dejando de

.14
mantener contacto con la poblacion .

Como se sabe, la consecuencia no buscada de este proceso fue el progresivo alejamiento
de la poblacioén, especialmente de la que vivia en los barrios més pobres y
desfavorecidos. Como no podia ser de otra manera, sin la colaboracion de la ciudadania,
sin contar con las relaciones informales con los vecinos y con los lideres de las
comunidades, la capacidad de la policia para prever conflictos, para prevenir delitos y
otras infracciones, asi como para acabar esclareciéndolas decayd considerablemente.
Sus posibilidades para entender la creciente diversidad de los barrios y la sensibilidad
en relacion con las necesidades y con las demandas de sus residentes siguieron los
mismos derroteros. En este sentido, el retorno a la “policia comunitaria”, iniciado en los

afios 1980 y todavia en curso, seria una solucion a esta deriva del estilo policial.

Por otro lado, junto a los intentos de profesionalizacién se produjeron otros de

racionalizacion en la fijacion de objetivos y prioridades, asi como en la asignacion de
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recursos. A partir de los afios 1970, los costes de la justicia penal en general y de la
actividad policial en particular se convirtieron en un elemento del debate politico. Asi,
por ejemplo, se introdujeron criterios para hacer mas selectiva la investigacion de

delitos o, sencillamente, se redujo el &mbito de la desviacion.

La imposicién de una determinada una percepcion criminoldgica que consideraba la
criminalizacion de infracciones menores como innecesariamente estigmatizante y
contraproducente, pero también, y no en poca medida, por la preocupacion por el ahorro
de recursos, determinadas conductas fueron siendo desplazadas del ambito penal o fue

disminuyendo el grado de criminalizacion de otras.

Esta reduccion del ambito de la desviacion, que en la practica se produjo por la
reduccidn del catdlogo de demandas que las diferentes agencias del sistema de justicia
penal pasaron a atender, se dio en diversos contextos, desde el informal de la toma de
decisiones en las calles por los mismos policias —que deciden, por ejemplo, dejar de
proteger el transito de colegiales en sus desplazamientos habituales a las entradas y
salidas de las clases—, al formal de la accion legislativa que, por ejemplo, reforma la
ley penal para el tratamiento de los menores de edad que infringen la Ley o despenaliza
la mayor parte de los supuestos de dafios por imprudencias cometidas en la conduccion

de vehiculos.

Por otro lado, los mandos policiales, estableciendo filtros o prioridades, empezaron a
dedicar menos recursos de personal y de tiempo o, directamente, a dejar de investigar
aquellos casos que no afectaban tanto la percepcion publica de inseguridad o cuya

resolucion era mas improbable.

Con el paso de los afios, a medida que esta estrategia fue haciéndose publica, fue siendo
criticada por lo que suponia de dejacidon de funciones tradicionales, especialmente en el
caso de las victimas; aun asi, a pesar de la aparicion de ideas de “tolerancia cero”, que
irfan en contra de la logica antes referida, el establecimiento de prioridades y la

racionalizacion de la respuesta policial es una realidad incontestable en nuestros dias.
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Wesley Skogan, que explica que esta adaptacion de la practica policial en Estados
Unidos acabd suponiendo un descenso de las detenciones relacionadas con las cuatro
grandes categorias de ‘“desdérdenes” —ebriedad, conducta desordenada, vagancia y

sospecha—, describe como se llevd a cabo dicha adaptacion:

“Los departamentos de policia debian enfrentar estas demandas crecientes con cada vez menos
recursos porque, en los inicios de los afios ochenta, muchos departamentos de ciudades grandes
eran mas pequefios de lo que eran una década antes. Pensando en la eficiencia, los managers
policiales adoptaron esquemas para establecer prioridades entre las llamadas recibidas que
garantizaban una respuesta rapida frente a ‘un hombre con arma’, ‘robo de vivienda en curso’ y
otras emergencias, pero que colocaban la mayor parte de las denuncias referidas a los
desordenes en el fondo de la pila. Muchos se resistieron fuertemente a proveer servicios que no
fueran ‘productivos’, esto es, que no les dieran una amplia cobertura espacial y velocidad en su
tiempo de respuesta o que no generara arrestos. Una de las primeras victimas de la
productividad fue la patrulla a pie”".

A pesar de todo, en los ultimos treinta afios, los servicios policiales, como los de justicia
o los de los establecimientos penitenciarios, han ido creciendo en tamafio y han ido
conociendo mayor numero de casos. Aun asi, y a pesar de la reciente atencion que estan
mereciendo las personas que cometen faltas de hurto y otras infracciones menores en
ciudades como Barcelona, por el impacto que estas conductas tienen en el sector
turistico y comercial, o de los enfoques tan conocidos como el de las “ventanas rotas” y
el de la “tolerancia cero” en Nueva York, excepciones muy conocidas al respecto que ya
han sido mencionadas, las practicas policiales se han visto sometidas a una

racionalizacion orientada a la reduccion del gasto.

Se trata de respuestas organizacionales que emulan modelos de reforma que ya se
habian ensayado en otras 4reas de la administracion publica, aunque, como sefiala David
Garland, también son consecuencia de cierta percepcion del sistema de justicia penal
que, como se ha sefialado anteriormente, deja de ser contemplado como la solucién al
problema de la inseguridad ciudadana, para pasar a ser visto como un problema en si
mismo, caracterizado por dosis no menores de arbitrariedad, en el sentido que no parece
guiado por la consecucion de resultados esperables claramente determinados de
antemano, y con claras tendencias al gasto incontrolado y a la creacion de riesgos para

la poblaciéon que supuestamente debe proteger16. De esta forma, a partir de los afios
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1980, buena parte del gobierno de la seguridad publica consistié en “domesticar el
sistema”, esto es su presupuesto, su poder discrecional y su tendencia de exponer a la

ciudadania a ciertos peligros.

En definitiva, esta tendencia a la racionalizacion creciente de los servicios policiales,
acentuada por la incorporacion de la tecnologia y por el tratamiento informadtico de
datos tanto internos como de la actividad delincuencial, se ha extendido desde Estados
Unidos y el Reino Unido al resto de paises hasta convertirse en una caracteristica
claramente definida de la gestion de la seguridad ciudadana desde los afios 1980 y 1990;
un rasgo que se ha acabado imponiendo a las resistencias que ha encontrado en las
mismas organizaciones policiales, en las que siempre se ha intentado mantener la
autonomia en la toma de decisiones y la integridad institucional de la que
tradicionalmente se ha gozado. Con ello, y salvando las l6gicas variaciones observables
en contextos diferentes, la reflexividad y el autocontrol se han convertido en parte del
funcionamiento normal de las organizaciones policiales hasta el punto que, actualmente,
la tecnologia ya permite una gestion inteligente de la delincuencia o de los conflictos de
convivencia y el tratamiento de datos georeferenciados se puede traducir,
automdaticamente, en una determinada composicién y orientacion de los recursos

disponibles'”.

Obviamente, esta racionalizacion de la actividad de la policia y de las otras agencias del
sistema de justicia penal ha pasado por una redefinicion de los propios objetivos y de las
propias ideas y referencias de éxito y fracaso. En relacion a las criticas que sefialaban a
su ineficacia a la hora de contener la delincuencia y mantener el orden y la tranquilidad
en los espacios publicos, los diferentes servicios policiales ha ido admitiendo sus

limitaciones.

Poco a poco, el discurso policial y en particular el de los mandos encargados de la
gestion ha ido desplazando la responsabilidad por sus resultados a los “clientes” con los
que trabaja; y asi, por ejemplo, se insiste en que las victimas deberian estar més en
guardia, ser mas cuidadosas a la hora de proteger su propiedad y hacer lo necesario para
evitar determinadas situaciones de riesgo, reduciendo cuanto puedan las oportunidades

que ofrecen a los eventuales agresores.
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Es una realidad que las organizaciones policiales buscan ser evaluadas sobre todo en
base a objetivos internos, sobre los que, a diferencia de otros, si que tienen un control
efectivo. De esta manera, la eficacia policial deja de ser evaluada fundamentalmente a
partir de la reduccién de las tasas delincuenciales o de las detenciones practicadas, que
también. A lo largo de estos ultimos afios, las diferentes policias y sus mandos
responsables han querido justificar su trabajo y ser evaluados a partir de indicadores
como el nimero de dotaciones en servicio por turno, el nuimero de incidentes atendidos,
el tiempo de respuesta a los incidentes graves o el tiempo de espera en las oficinas de
denuncia, entre otros. Se trata de medir rendimientos, mas que resultados; lo que se

hace, mas que lo que se consigue.

Aqui en Catalufia, en la década pasada, la policia autonémica ensayo intentos de evaluar
la gestion policial teniendo como referencia la experiencia del Departamento de Policia
de Nueva York, que consciente de la estrategia antes mencionada, quiso afirmar su
capacidad para contener y reducir la delincuencia invitando al publico a sesiones de
evaluacién de los mandos policiales en atencién a este criterio'®. Aqui, estas sesiones,
que no eran abiertas al publico y en las que participaban mandos de diversas comisarias
y areas de la misma organizacion, ya no se llevan a cabo en la actualidad, entre otras
razones por las tensiones internas y el rechazo que generaba entre los mandos

evaluados.

En todo caso, hoy, a diferencia de lo que pasaba en los afios 1980, y aunque esta postura
defensiva respecto de la evaluacion de los propios servicios ha tenido cierto éxito en las
diferentes policias, el ejercicio de la profesion ha perdido autonomia y poder
discrecional en su gestion a medida que el Estado, a través de los gobiernos, le ha
impuesto estdndares y procedimientos cada vez mds precisos y la ha sometido a
examenes ¢ inspecciones continuas y detalladas para asegurarse de que se cumple con
los mismos. En cierto modo, en el transcurso de los ultimos afios, la policia ha ido
reduciendo el tono de su sentido institucional y las diferentes funciones policiales han
ido ajustdndose a una actitud mas contenida: en la medida en que prometer “ley y
orden” para toda la poblacion ha sido considerado como poco realista, se ha ido

imponiendo la promesa de aplicar los procedimientos de manera adecuada, eficaz y
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eficiente, tanto en la atencion a la ciudadania y la recogida de denuncias, como en el

patrullaje preventivo o la atencion a las victimas.

Es a partir de este momento en que comienza a parecer con nitidez una distincion
fundamental en nuestros dias a la que me referiré a continuacidn, en los capitulos
siguientes: la que hay entre la persecucion y el castigo de las personas que delinquen o
infringen las normas que regulan formalmente la convivencia en la ciudad —que
continua siendo una responsabilidad del Estado y, en este sentido, de hecho, se refuerza
su imagen de simbolo central del poder estatal— y el control de la delincuencia y la
inseguridad, que es considerado cada vez mas como una pretension situada “mas alla

del Estado”.

Por ultimo, en el marco esta tendencia a la formalizacion de la gestion de los servicios
policiales que se produce en las diversas reformas que se llevan a cabo desde los afios
1980 y 1990, hay que hacer mencion expresa de la progresiva mercantilizacion de la

seguridad o, mas ampliamente, del campo de la justicia penal.

Ya se ha referido el hecho de que la gestion y el trabajo policial han tenido que
someterse a evaluaciones de eficacia y eficiencia. Aunque las llamadas politicas de
ajuste del gasto publico, o de recortes presupuestarios, le han afectado menos que a
otros ambitos de la gestion publica, no ha podido escapar al ethos de la gestion
empresarial, basado en la economia, la eficacia y la eficiencia en el uso de los recursos
disponibles. Desde la década de 1980, con el paso de los afios, la insistencia en el
control por medio de los cuadros de mando y de los informes presupuestarios, y en la
responsabilidad financiera de los mandos directivos, acabaron afectando, ademas de a la
gestion, a la misma misidén de la policia; como es logico, las exigencias que primero
afectaron a los jefes policiales tuvieron sus consecuencias en la relacion que estos
mantenian tanto con su propio personal, que pronto vio reducida su propia autonomia en

el desempefio de su trabajo cotidiano, como con el publico.
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6.2.2 La expansion del negocio privado de la seguridad.

Otra cuestion relacionada con este alineamiento del trabajo policial con dicha ética
empresarial —y quizas mas discutida publicamente que la anterior— es la reversion de
ciertas funciones que habian sido monopolizadas por el Estado a empresas privadas
guiadas por el dnimo de lucro que, aunque ajustindose a los requerimientos legales
establecidos en cada pais, buscan y obtienen beneficios en la inseguridad ciudadana. En
un rapido movimiento perfectamente acorde con el avance del neoliberalismo, muchos
servicios que tradicionalmente prestaban las agencias del sistema penal, como la gestion
de las carceles, el control de accesos y la vigilancia de las mismas dependencias
policiales o judiciales, o la de determinados espacios publicos, han pasado a estar en

manos de particulares y empresas privadas.

En nuestros dias es bastante evidente el hecho de que la creciente coincidencia —y hasta
la confusion— de formas de provision publicas y privadas de seguridad afecta
claramente a la actividad policial, que ha tenido que acabar reconociendo y cooperando

con las empresas privadas de seguridad .

Sin duda, esta rdpida expansion de la industria privada de la seguridad ha tenido
notables consecuencias sobre la gestion de la seguridad ciudadana en las sociedades
actuales. Para empezar, ha provocado la aparicion de nuevas formas de desigualdad en
lo que respecta al acceso al recurso de la seguridad. Ademas, ha hecho posible una
expansion de las practicas policiales —a las publicas se suman las privadas; privadas,
pero policiales al fin y al cabo— sobre la cuestion de la regulacion social que en

muchos sentidos escapa al control del Estado.

Por otro lado, mas alla del hecho de que la gestion policial haya ido incorporando
técnicas de gestion empresarial en el sentido antes apuntado, hay que destacar el hecho
de que en los ultimos afios la misma actividad policial ha ido cambiando en su relacion
con la ciudadania. Si hasta los afios 1980 y 1990 la policia entendia y definia su mision
y sus cometidos en base a criterios propios que de una manera u otra se relacionaban

con el interés general, a partir del momento en que comienza la expansion de la
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seguridad privada, la policia empieza a pensar al ciudadano en términos de cliente, una
categoria central en los &mbitos comerciales y de la administracion de empresas. De esta
forma, ha habido una cierta redefinicion de las funciones policiales para procurar
adecuar la actividad policial a las necesidades y preferencias de diferentes sectores
sociales, como los comerciantes, los turistas o determinados tipos de victimas. En el
mismo sentido, la idea de interés general ha sido reformulada, lo que ha hecho necesario
la puesta en practica de toda una serie de técnicas de mercado para conocer la opinién
publica sobre los servicios policiales o las preocupaciones de la ciudadania en materia

de seguridad publica®.

Hoy, la “revolucion silenciosa” que Clifford Shearing y Philip Stenning advirtieron
cuando estudiaron en los afios 1980 esta expansion de la industria privada de la
seguridad, ya no lo es tanto: ni revolucion, ni silenciosa’!. En estos tltimos treinta afios,
la ciudadania ha visto como su seguridad ha pasado a depender de la provision de
servicios tanto publicos como privados. Si inicialmente la seguridad privada se limitaba
a determinados espacios en los que el acceso era restringido a determinadas personas
que los usaban en exclusiva, hoy no es asi. Con la aparicidn y el progresivo avance de
espacios publicos de titularidad privada, como las grandes superficies comerciales o los
parques de atracciones, la division de roles entre la policia publica y las policias
privadas empez6 a hacerse cada vez menos clara. En estos espacios, la prestacion de
servicios de seguridad privada estd guiada por los intereses de los propietarios, con lo
que sobre la matriz de cambio en la naturaleza del espacio se superpone la de un cierto

desdibujamiento de las nociones de interés publico e interés privado.

Hay otros ejemplos de alineamientos entre los intereses privados y los objetivos
publicos que no siempre coinciden plenamente, como en el caso de los residentes y los
comerciantes de determinados barrios, o en el de los empresarios de determinados
poligonos industriales, que llevan a cabo iniciativas de seguridad que van mas alla de
los limites de sus propiedades. Asi por ejemplo, en el caso de algunos poligonos
industriales, a la contrataciéon de servicios de respuesta a la activacion de alarmas
(guarda y custodia de llaves), se suma cada vez mas la de vigilancia de las vias ptblicas

que atraviesan el poligono; en algunos casos, estas vigilancias se ajustan al
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ordenamiento juridico; en otros, se realiza de manera irregular bajo el pretexto de

desplazamientos entre unas empresas y otras para la revision de los sistemas de alarma.

En Espaifia, el nimero de empresas de seguridad privada autorizadas por el Ministerio
del Interior en 2010 era de 1.384, a las que hay que sumar las 126 y 29 autorizadas por

. . , . . 22
los gobiernos auténomos cataldn y vasco, con competencias en esta materia™.

Se trata de un sector enormemente atomizado, ya que solo cuatro empresas poseen
5.000 o mas asalariados, mientras que casi 800 entidades tienen entre uno y veinte

empleados™.

Entre 2007 y 2010, el nimero de empresas inscritas en el registro del Ministerio del
Interior pasé de 1219 a 1384, y el numero de personas empleadas en el sector paso de

184.828 a 246.003 (cuadro 6.3).

En el afio 2000, la facturacion total del sector ascendia a 1.857 millones de euros. En
2009, a pesar de la crisis economica que también ha afectado a esta actividad, factur6
por valor de 3.531 millones de euros®*, es decir un 90’15 por ciento mas en tan sélo una
década. En este afio, sus principales segmentos de demanda fueron las infraestructuras
de transporte (1743 por ciento del volumen total de facturacidon), con un gran peso del
sector aeroportuario; las entidades financieras (15’89 por ciento); las actividades
relacionadas con el comercio (15’80 por ciento); y las administraciones publicas (14’48

por ciento).

En la actualidad, la regulacidon de la seguridad privada en la Unién Europea responde
mayoritariamente a un modelo de mercado condicionado®, es decir los estados exigen a
las diferentes empresas determinados requisitos para poder desarrollar la actividad, pero
no imponen limites respecto del niimero de servicios que pueden prestar ni sobre las

. . 2
tarifas de los mismos-°.
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Cuadro 6.3 Empresas y personal de seguridad privada en Espafia.

2007 2008 2009 2010
Empresas
Empresas inscritas 1219 1298 1352 1384
Actividades autorizadas 1742 1839 1932 1959
Vigilancia y proteccion 375 391 407 409
Instalacion y mantenimiento 931 997 1059 1074
Despachos de detectives 1051 1008 1049 1099
Personal
Vigilantes | 141563 153883 172041 188018
Escoltas | 21473 24431 27839 30961
Vigilantes de explosivos | 12368 14128 16394 18311
Directores de seguridad | 4938 5686 6407 7282
Detectives | 2192 2280 2350 2451
Total | 184828 202906 227707 246003

Fuente: Ministerio del Interior, Anuario 2010.

Sin embargo, dentro de este modelo hay diferencias entre unos paises y otros®’. Hay un
entorno de regulacion minima que, no obstante, tiende a alejarse cada vez mas de los
esquemas de libre mercado por medio de la regulacion estatal; seria en caso de paises
como Gran Bretafia, Irlanda o Alemania, en los que la seguridad privada se concibe
practicamente como una actividad economica mas y su actividad se define legalmente
como servicios de personal, como servicios de vigilancia de personas y bienes o como
servicios de investigacion privada. Por otro lado, hay un segundo submodelo de
regulaciéon maxima, que se expresa en paises como Espafia, Bélgica u Holanda. En
ellos, la legislacion en materia de seguridad privada es la més restrictiva en cuanto a
controles sobre las condiciones en las que se prestan los servicios o sobre las
extralimitaciones en el ejercicio de funciones que puedan vulnerar los derechos de la
ciudadania; en este caso, las empresas de seguridad privada ofrecen, ademds de los
servicios de vigilancia y proteccidn, los de andlisis de riesgos y planificacion de la
seguridad, o los de instalacion y mantenimiento de sistemas de seguridad (alarmas y

videovigilancia). En tercer lugar, en un tercer grupo de paises, como Dinamarca o
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Finlandia, se da una definicion amplia del campo de la seguridad privada al tiempo que
se imponen controles estrictos para el ejercicio de las actividades, entre las que se
incluyen la asistencia sanitaria urgente (ambulancias), la regulacion del trafico, la
asistencia en carretera a vehiculos averiados o la extincion de incendios. En este caso, la
seguridad privada tiene pocas restricciones para actuar en espacios publicos y puede

asumir funciones tradicionalmente desempefiadas por la policia.

En Espafia, la legislacion sobre seguridad privada se basa en la idea de que las
competencias sobre la seguridad ciudadana son, en exclusiva, del Estado. Desde este
punto de vista, la Ley 23/1992, de 30 de julio, de seguridad privada, y el Reglamento
que la desarrolla, el Real Decreto 2364/1994, de 9 de diciembre, establecen claramente
que la seguridad privada tiene un caracter complementario y siempre subordinado a la
seguridad publica, entendida como la derivada de la prestacion de servicios por parte de
las diferentes policias publicas. Obviamente, ello se traduce en un alto grado de control
policial-penal sobre las sociedades, las actividades y el personal. Existe una lista larga
de actividades definidas como “seguridad privada™: vigilancia y proteccion de bienes y
personas; investigacion privada; transporte y deposito de valores y moneda; instalacion
y mantenimiento de sistemas de seguridad, asi como centrales de recepcion de alarmas;

y planificacion y asesoramiento.

Como se deduce de los datos antes expuestos sobre la expansion de la seguridad privada
en Espaifia, el Estado es un cliente directo muy importante de este sector. Ademads, por
otro lado, la legislacion ha acotado perfectamente numerosos espacios “blindados” que
han favorecido dicha expansidn, sectores econdmicos como el de las entidades
bancarias, las joyerias o las gasolineras, que deben contratar seguridad privada si desean
ejercer sus actividades. Aun asi, a pesar de la coincidencia de intereses entre el sector
privado de la seguridad y la policia, el primero no deja de quejarse de la excesiva
rigidez del modelo regulatorio espafiol. Por otro lado, dicha coincidencia de intereses no
se traduce en un funcionamiento armdnico y coordinado de la provision de servicios de
seguridad publicos y privados; a pesar del control administrativo que la policia ejerce
sobre el sector privado de la seguridad, lo que deberia dar lugar a un grado de confianza
suficiente en los servicios que éste desempefia, la realidad es muy otra. En general, los

casos de colaboracion son pocos y circunscritos a la ejecucion de operativos policiales
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28 .. , . . .
concretos™; los contactos entre ambos sectores se limitan al &mbito de las inspecciones
policiales a las que se someten los servicios privados de seguridad y, eventualmente, al
de la coincidencia de patrullas policiales con servicios de guarda y custodia de llaves en

los casos de activacion de alarmas.

Los recelos son mutuos. Los propietarios y directivos de las empresas de seguridad
privada no dejan de ver cierta prepotencia en el sector publico de la seguridad, tanto en
la Administracion como en los policias, mientras que €stos ven al sector no s6lo como
un ambito subordinado, también como oportunista, orientado unicamente hacia el
beneficio y poco profesionalizado, poco formado y poco adecuado a las exigencias que
comporta la complejidad de la funcidon que deben desempeiar y las expectativas de la

ciudadania en materia de seguridad.

Aun asi, no hay dudas de que en las sociedades occidentales contemporaneas, la
mercantilizacion de la seguridad y su corolario, el formidable desarrollo de industria de
la seguridad privada, es un hecho incontestable de consecuencias ciertamente

trascendentales.

Necesariamente, la privatizacion de la seguridad publica debe verse como una
manifestacion mas de la creciente tendencia a la privatizacion de lo publico registrada
en todas las democracias occidentales en los ltimos cuarenta afios como consecuencia
de traspasos de responsabilidades publicas a empresas y particulares; traspasos
impulsados por lo que el historiador Tony Judt ha denominado un “culto a la
privatizacion”, que seria responsable, junto a otros factores, de la degradacion de dichas

s 2
democracias®’.

El ahorro de dinero en unos afios marcados por las restricciones presupuestarias ha sido
uno de los argumentos mas esgrimidos para quienes han demandado y quienes han
decidido promover la privatizaciéon de los servicios publicos. En este sentido, la
privatizacion se ha presentado como un ejercicio de pragmatismo en busca de mas
eficiencia econdmica: cuando las empresas publicas o los servicios publicos son caros e
ineficaces, el Estado debe desprenderse de ellos porque la venta genera ingresos y las

empresas que los adquieren los hacen mas eficientes en la logica busqueda de
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beneficios; de esta manera, todas las partes saldrian beneficiadas: el servicio mejora, el
Estado se desprende de responsabilidades gravosas, al tiempo que aumenta sus ingresos,

y los inversores privados obtienen beneficios.

Sin embargo, la realidad demuestra que tal aumento de la eficiencia es mas que
discutible, cuando no inexistente. Generalmente, cuando los gobiernos han creido que
un servicio publico debia ser privatizado ha sido porque generaba pérdidas, es decir
porque el coste de proporcionarlo y mantenerlo es mayor que los ingresos que genera.
Sin embargo, este detalle es, precisamente, el motivo por el que dichos bienes publicos
carecen de atractivo para los intereses privados, a no ser, claro esta, que se ofrezcan a
precios bajos. Logicamente, en los casos en los que el Estado vende barato, la
ciudadania pierde, y dificilmente esta evidencia puede interpretarse como una gestion

eficiente de los recursos publicos.

Pero hay otro argumento, quizas de mas peso, contra la privatizaciéon. Asumiendo que
algunos o muchos de los bienes y servicios de los que el Estado se haya desprendido o
pueda desprenderse hayan sido mal gestionados, lo que parece claro es que dichos
bienes o servicios no pueden dejarse por completo al pairo del mercado y de sus
incertidumbres, porque son, de hecho, actividades que deben ser reguladas; de ahi que
en su momento, a lo largo del siglo XIX, acabaron en manos publicas. El transporte
publico, la ensefianza, el servicio postal o la policia son servicios publicos en los que el
animo de lucro no tiene efectos beneficiosos, por eso la construccion del Estado
contemporaneo supuso, entre otras cosas, que pasaran a depender del control publico.
En este sentido, esta tendencia a la privatizacion de los servicios publicos es una vuelta
a practicas propias del siglo XVIII, como la que consistia en la venta de derechos de
recaudacion, por la que los gobiernos cedian estos derechos, porque no podian llevar a
cabo dicha recaudacion y los ofrecian a privados en una puja abierta. La mejor oferta se
hacia con el servicio y, a cambio, el recaudador privado podia recaudar lo que le
pareciese, quedandoselo. El gobierno asumia ingresar menos a cambio de un anticipo en

.30
efectivo™".

Asi pues, aunque no esté claro que este menoscabo de las responsabilidades y las

competencias del Estado sirva para aumentar su eficiencia, de lo que no hay duda es de
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que supone una renuncia de uno de sus atributos fundamentales y un debilitamiento de

su posicion publica.

“Diversificacion de proveedores” u “optimizaciéon de la provision del bienestar” son
eufemismos que sirven para designar esta inversion del proceso secular por el cual el
Estado se fue haciendo cargo de aspectos de la vida cotidiana que las personas no
podian asumir individualmente. Creo que dicho proceso, en el que debe también
situarse el de la privatizacién de la seguridad publica, ha tenido un impacto global
negativo sobre el bienestar. Aunque sélo fueran ineficientes por la naturaleza restrictiva
de las regulaciones y los recursos con que cuentan, al menos los servicios publicos eran
considerados una responsabilidad publica qua alcanzaba al conjunto de la poblacion.
Hoy, la penetracién de las mentalidades empresariales, a las que he hecho referencia en
aparatados anteriores, y los negocios privados en la provision de servicios publicos han
acabado con eso porque un servicio publico prestado por una empresa privada no
aparece como un bien colectivo al que puedan acceder todos las personas. En tales
circunstancias, la ciudadania, que necesita servicios publicos instituidos por las

administraciones, ya no acude de manera instintiva a las administraciones publicas.

Como ocurre en otros muchos casos, cuando tiene determinadas necesidades
relacionadas, pongamos por caso, con la seguridad ciudadana, con frecuencia se
encuentra con que aquello que necesita lo “suministra” una empresa privada. De esta
manera, la densa trama de relaciones sociales que se sustentaba en el uso de los bienes
publicos tiende a reducirse, con lo que da la impresion de que la unica vinculaciéon que
hay entre el Estado y la ciudadania va siendo, cada vez mas, la que tiene que ver con la

autoridad.

Como sefiala Judt, aunque los partidarios del mercado libre lo vean avanzar sin mas
pausa que la que puedan imponer momentos de profunda crisis econdmica como los
actuales, no deberian pasar por alto que este culto a privatizacion en ambitos tan criticos
como el de la seguridad y esta renuncia del Estado a responsabilidades y competencias
que son la esencia de su propia existencia sintoniza bastante con los proyectos politicos
totalitarios que hemos conocido a lo largo del siglo XX, como el nazi en Europa, el de

una sociedad débilmente estructurada en la que los individuos y los grupos sociales
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tienen cada vez menos cosas en comun y que, por lo tanto, se entregan a un Estado del
cual dependen para todo’'. Efectivamente, creo que el desmantelamiento de los
servicios publicos a favor de los intereses privados supone una apuesta por el
desdibujamiento de un proyecto social comun al que se llega por el hecho de no saber
qué nos une con nuestros semejantes, qué tenemos en comun con ellos. En este sentido,
el avance de la mercantilizacién de la seguridad publica, su constitucién en una
mercancia objeto de negocio y fuente de beneficios privados, no deja de ser una
manifestacion mas de este proceso que, en definitiva, no conduce sino a una democracia

mas precaria.

La pérdida de la “comunidad abierta” y las creaciones de comunidades cerradas.

A lo largo de todo el siglo XX, las experiencias compartidas por los diferentes grupos
sociales urbanos en el marco de las diferentes politicas publicas, expresadas en el fondo
por los diferentes servicios publicos, han contribuido a conformar y reforzar el sentido
de ciudadania. Si hasta finales del siglo XIX el gobierno no dejaba de ser el aparato
mediante el cual la clase que lo habia heredado ejercia el poder, después, la formacion
del Estado se ha llevado a cabo a través de la asuncion de multitud de responsabilidades,
funciones y tareas que hasta entonces habian estado en manos de los particulares o de

las instituciones privadas.

De esta manera, los o6rganos privados de seguridad fueron siendo sustituidos —y
disueltos por la fuerza cuando fue preciso— por las policias municipales y estatales que
aparecieron a mediados del siglo XIX, que, en el sentido apuntado en la primera parte
de esta Tesis, representaron la intencion del Estado contempordneo de ordenar y regular

la dindmica social por medio del monopolio de la autoridad y la violencia.

Siglo y medio mas tarde, aquel proyecto parece puesto en cuestion o redirigido por este
crecimiento inusitado de la industria de la seguridad privada, cuyo negocio no consiste
sino en la proteccion de las comunidades cerradas, entendidas €stas tanto en un sentido
social como espacial. En el primer caso, me refiero a determinados sectores sociales con

la capacidad econdémica suficiente para comprar seguridad; en el segundo, hago
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referencia a enclaves residenciales de acceso restringido que han pasado a ser un rasgo
cada vez maés frecuente de las geografias de los entornos urbanos metropolitanos y que
expresan a la perfeccion tanto los fenomenos de la privatizacion del espacio publico y

de la seguridad como los de la segregacién y la fragmentacion urbanas™.

Exclusivas en sus origenes, estos desarrollos residenciales —barrios cerrados, countries,
condominios, gated communities— se han convertido en nuestros dias en un objeto de
consumo que ya no es exclusivo de las clases mas ricas y acomodadas, sino que han
atraido a grupos sociales bien diversos que han decidido fijar su residencia en ellos

huyendo de las ciudades tanto europeas como americanas™".

Antes de la aparicion del Estado moderno, estas comunidades eran habituales. Muchas
veces, constituian un espacio privado separado con limites sefializados y protegidos.
Con el desarrollo de las ciudades modernas y los estados-nacion, esos enclaves
acabaron integrandose en el entorno urbano y sus habitantes, que fueron confiando en la
proteccion y la seguridad que ofrecian las autoridades publicas, se fueron desprendiendo

de sus servicios privados de seguridad.

En la segunda mitad del siglo pasado, este tipo de enclaves empezaron a proliferar como
unidades topoldgicas de la ciudad-red, como “lo urbano sin ciudad”: islas conectadas
por las redes fisicas —de carreteras, para el transporte privado— y tecnoldgicas, cuya
malla se superpone a la ciudad tradicional para constituir una realidad paralela y
falsamente auténoma respecto de la ciudad tradicional®*. Hoy podemos encontrarlos, de
una forma u otra, en todos los paises®, como expresion de claros deseos de distincién y
distanciamiento de quienes quieren separarse de la sociedad pero también como
reconocimiento formal de la incapacidad y de la renuncia del Estado a imponer su
autoridad a través de sus diferentes administraciones a lo largo y ancho de todo su

territorio y en todos sus espacios publicos.

La generalizacion de este tipo de desarrollos residenciales de caracter cerrado como
respuesta a la inseguridad social y econdmica esta en sintonia con las iniciativas
inspiradas por el pensamiento neoliberal, que continua sosteniendo que el mercado

puede resolver de forma eficiente la provision y el mantenimiento de los equipamientos
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y los servicios necesarios para garantizar su buen funcionamiento a través de su
privatizacion. Son, por otro lado, la manifestacion fisica de algunos de los rasgos
centrales de la sociedad postindustrial —como la fragmentacion social, el individualismo
o el comunitarismo—, y la expresion si se quiere mas perfecta de la penetracion de las
ideologias securitarias promovidas por diversos actores, tanto publicos (el Estado y sus
administraciones), como privados (empresas de seguridad, promotoras inmobiliarias).
Las comunidades cerradas serian la defensa ante las inseguridades e incertidumbres que
genera la sociedad postmoderna, de las que hay que decir, otra vez, que no todas se

relacionan directamente con la delincuencia.

Primero, como sostiene la gedgrafa Carmen Bellet, serian la respuesta de ciertos
sectores sociales a los temores asociados a dichas inseguridades; una respuesta que
consiste en retraerse del conjunto de la sociedad en enclaves reducidos, mas faciles de
controlar, en los que si es posible asegurar todos los accesos, si es posible establecer
exactamente qué usos corresponden a cada espacio del interior y garantizar que nadie
haga un uso inadecuado del espacio comun, y si es posible definir las caracteristicas del
gobierno de la comunidad, lo que incluye la imposicion de normas y prohibiciones que
serian impensables en el espacio piblico’®. De hecho, el “factor seguridad” —disefios
urbanisticos y arquitectonicos seguros; servicios de seguridad, con guardias y patrullas;
tecnologias de seguridad, con camaras, sensores y alarmas— es el reclamo central que
la publicidad de estos barrios cerrados hace servir en sus promociones, un bien de

consumo incorporado al uso residencial no accesible al conjunto de la poblacion.

Por otro lado, los resorts residenciales, las comunidades tipo club o las ciudades y
espacios que crea el llamado Nuevo Urbanismo (New Urbanism) en Estados Unidos,
también serian una forma de escapismo, una manera de escapar del contexto social que
genera inseguridad y miedo creando mundos paralelos que recrean fantasias utdpicas,
personales o colectivas, que son negaciones de una realidad social de la que se huye y

de sus problemas”’.

Por mas que se presenten como una eleccion individual en favor de la autonomia y
como respuesta al deterioro urbano, este tipo de comunidades han sido criticadas desde

muchos puntos de vista, entre los que destacan su contribucién a dicho deterioro; su
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. , ... 2538 . . y1qe
reconocido caracter “parasitario””, pues siempre se aprovechan de bienes publicos, ya
sean infraestructuras o servicios financiados por las administraciones publicas; y su

aportacion a la fragmentacién y a la exclusion social.

En primer lugar, contribuyen al deterioro urbano en la medida que son el resultado de
una estrategia bien definida para desentenderse de los problemas que motivan la

degradacion de los espacios de la ciudad y de las condiciones de vida de sus habitantes.

En segundo término, es bien sabido que las empresas de seguridad privada que operan
dentro de estos enclaves no son competentes para hacerse cargo de incidentes graves
que puedan producirse en su interior, incidentes con relevancia penal, y, en estos casos,
siempre tienen que acabar reclamando la intervencion de los servicios publicos de
seguridad. Ademas, el espacio que poseen los “ciudadanos (en)cerrados” fue en su dia
planificado, construido y mantenido con cargo a los presupuestos publicos, por lo que
dichos propietarios no dejan de beneficiarse de las contribuciones que en su dia
hicieran, via impuestos, /os otros, es decir aquellos de los que ahora quieren separarse y
protegerse. Asi mismo, la sostenibilidad de dichas comunidades cerradas no es viable
sin sus relaciones con el exterior, por lo que deben gozar, y gozan, de vias publicas para
sus desplazamientos y de servicios como los policiales, bienes publicos a los que
acceden en igualdad de derechos que la ciudadania menos favorecida, que garantizan

que siempre podran hacerlo con seguridad.

Finalmente, estas comunidades, como manifestaciones extremas del culto a la

privatizacion que son, fragmentan y dividen el espacio publico, con lo que ello conlleva

para la libertad de los que no viven en ellas. Desde luego, la tendencia al aislamiento

social y a reducir la relacion social respecto de las personas parecidas a uno mismo no
, . . . 39

solo se da entre las personas que viven en este tipo de comunidades’, aunque en ellas

puede llegar a tener, como denuncia Eduardo Galeano en el caso de los nifios y los

jovenes que las habitan, consecuencias dramaticas:

“Los nifios ricos viajan, como el dinero, en autos blindados. No conocen, més que de vista, su
ciudad. Descubren el subterraneo en Paris o en Nueva York, pero jamas lo usan en San Pablo o
en la capital de México. Ellos no viven en la ciudad donde viven. Tienen prohibido ese vasto
infierno que acecha su mintsculo cielo privado. Més allé de las fronteras, se extiende una region
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del terror donde la gente es mucha, fea, sucia y envidiosa. (...) En las ciudades mas diversas, y
en los mas distantes lugares del mundo, los hijos del privilegio se parecen entre si, en sus
costumbres y en sus tendencias, como entre si se parecen los shopping-centers y los
aeropuertos, que estan fuera del tiempo y del espacio. Educados en la realidad virtual, se
deseducan en la ignorancia de la realidad real, que solo existe para ser temida o para ser
comprada”™®.

Sin embargo, de alguna manera, su proliferacion ha contribuido decisivamente a
fragmentar y a reducir la experiencia de todos, y en este sentido son responsables, junto
a otros factores, de la degradacion del espacio publico. Las iniciativas privadas de
aislamiento fisico y social, con la permisividad o la complicidad de las autoridades
politicas del Estado que han supervisado su realizacion abandonando el proyecto
integrador de quienes le precedieron en la creacion y el desarrollo del Estado del
bienestar, no hacen sino exacerbar las circunstancias que precisamente motivaron tal
aislamiento. En cualquier caso, su sola existencia contribuye a la devaluacion simbolica
de los servicios, los recursos y los espacios publicos ante el conjunto de la ciudadania,
con lo que ayudan a que se olvide que “los intereses y las necesidades comunes deben
predominar sobre las preferencias particulares y el beneficio individual. Y una vez
dejamos de valorar mas lo publico que lo privado, seguramente estamos abocados a no
entender por qué hemos de valorar mas ley (el bien publico por excelencia) que la

41
fuerza™”.

6.2.3 La redefinicion de las responsabilidades en materia de seguridad publica. La

estrategia comunitaria.

Esta cuestion de la progresiva cesion de espacios de responsabilidad por parte del
Estado en lo referente a la gestion de la seguridad publica y el enorme desarrollo
reciente de la industria privada de la seguridad debe ponerse en relacion con otra mas
general, quizés la mas relevante a la hora de entender el actual panorama de la seguridad
ciudadana y las reformas policiales de los ultimos veinticinco afios: la que tiene que ver

con el desplazamiento de las responsabilidades hacia la comunidad.
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Al tiempo que las autoridades politicas y administrativas de las diferentes instituciones
del sistema penal constataban que la policia, la justicia y la prision manifestaban serias
limitaciones para dar respuesta a los problemas de inseguridad y que su trabajo se veia
abiertamente cuestionado en la mision de mantener el orden y asegurar una convivencia
pacifica en ciudades y sociedades cada vez mas complejas, se produce un cierto
“redescubrimiento” y una reivindicacién de los mecanismos de control social que

siempre han funcionado al margen de las instituciones publicas y de sus politicas.

Las reformas administrativas mas innovadoras y relevantes que la profesion policial ha
conocido en estas ultimas décadas en todas de las democracias occidentales, los
desarrollos de las cuales conducen hasta la situacion actual en el ejercicio profesional,
se dirigen tanto a mejorar las capacidades de las organizaciones policiales para contener
la delincuencia y gestionar los problemas de convivencia —si no resolviéndolos, si
manteniendo su intensidad en niveles que permitan que aquella no acabe
manifestandose violentamente—, como a movilizar en su favor aquellos mecanismos no

estatales de control social.

La comunidad como elemento central de las politicas de seguridad publica.

A partir de los afios 1960, las criticas surgidas en los ambientes académicos y
administrativos respecto de instituciones como la carcel y del estigma que comportaba
el ingreso en ellas, sirvieron para que las instituciones del sistema penal empezaran a
pensar que el desarrollo de sus respectivas funciones podia beneficiarse de las
relaciones comunitarias, a las cuales se les suponian ciertas potencialidades de

contencidn y propiedades reparadoras.

Dadas las limitaciones del sistema de justicia penal, estas posibilidades se constituyeron
en una oportunidad y la comunidad pas6 a ser concebida, desde entonces y hasta
nuestros dias, como la principal solucién a los problemas relacionados con la

delincuencia y la inseguridad.
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El concepto de comunidad remite directamente a la distincion que la sociologia clésica,
por medio de Ferdinand Tonnies, establecio entre la vida real y organica (Gemeinschaf)
y la sociedad propiamente dicha (Gesellschaft), una representacion virtual y mecéanica
de la primera. La comunidad, establecida a partir de las voluntades y sensibilidades
parecidas en todos sus miembros gracias al hecho de compartir origenes y destinos, se
opondria a la sociedad, fundada sobre la estricta individualidad de los intereses, que

evoca la concepcion hobbesiana de los conflictos egoistas.

Las reformas institucionales més innovadoras y relevantes —prevencion comunitaria,
policia comunitaria, justicia comunitaria— fueron sefialando la comunidad como el
ambito mas adecuado para resituar las funciones relacionadas con el control de la
delincuencia y las incivilidades. De alguna manera, como se explicard a continuacion,
muchas de estas reformas sintonizan con cierto “interés intelectual” que siempre ha
suscitado la idea de comunidad a propdsito del cual Robert Sampson ha estudiado hasta
qué punto la comunidad es efectiva para garantizar la seguridad ciudadana®’. Sobre
dicho interés, Sampson sefiala que, por ejemplo, la fundacidon de la sociologia puede
interpretarse como un intento de explicar las convulsiones sociales de finales del siglo
XIX, que, desde ciertas perspectivas, habrian devaluado el capital social de las
comunidades locales. Asi mismo, apunta que a mediados del siglo XX, en 1953, Robert
Nisbet se refirio a una “ideologia del lamento”, basada en el convencimiento mas o
menos extendido de que la sociedad moderna debia volver a la comunidad después de
haber perdido sus esencias por el camino. Por tltimo, Sampson también sugiere que los
lamentos de Robert Putnam (2000) por la pérdida de la comunidad y el declive de la

. , . e . , . . , 4
sociedad civica en los inicios del siglo XXI serian otra muestra de dicho interés™®.

Volviendo a los afios 1960, es en esta década, cuando aparece, en Estados Unidos, la
llamada policia comunitaria (community policing). En gran medida, se tratd de una
respuesta al progresivo alejamiento de la policia respecto del publico y, mas
concretamente, de los sectores mas desfavorecidos; un alejamiento derivado de la
adopcidn de un estilo netamente reactivo ya comentado, basado en la respuesta mas o
menos rapida de los requerimientos recibidos por teléfono por medio de unidades

motorizadas.
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En ella, la idea de comunidad se inscribia en el modelo de pequefias ciudades
norteamericanas, configurado a partir de unas formas de organizacion social muy
concretas, caracterizadas por un alto grado de consenso normativo, por la clara
definicién de los diferentes estatus sociales y por la sobrevalorizaciéon de las
instituciones mas clasicas como la familia**. Se trataba, claramente, de un modelo mas
cercano a las formas de sociabilidad rural que a las urbanas, de las que emergen las

imagenes de la “ciudad insegura”.

Sin duda, en nuestros dias, esta idea remite a “un tiempo pasado, en el que las
comunidades eran mas unitarias, la policia estaba mas legitimada, el delito y el desorden
estaban mejor gestionados y el control social se llevaba a cabo en un conjunto [social]
mas estrecho, mas coherente”. En este sentido, la esencia de las reformas policiales
mas recientes, por todo lo que tienen de vuelta a la comunidad, no dejan de expresar
cierta nostalgia de aquella idea fijada en tiempos pasados, articulada a partir de dos
mitos como son el de una “edad de oro” y el de la unidad, sobre los cuales hay que

hacer algunas observaciones.

Sobre el primero, que hace referencia a una vision idealizada de la sociedad, hay que
decir que en la medida que remite a una organizacion social absolutamente armonica,
establecida a partir de relaciones perfectamente ordenadas, previsibles y pacificas, se
aleja bastante de las sociedades occidentales actuales como la espafiola, caracterizada,
entre otras cosas, por la intensificacion de los procesos de exclusion social que
erosionan de manera generalizada las formas tradicionales de cohesion, por la
disolucion de las solidaridades interpersonales y por el avance del individualismo, y
por cierto clima de amoralidad que echa en falta la comunidad ordenada a partir del

respeto de las reglas de convivencia que estarian en la base del bienestar.

Tal afioranza por un mundo pasado, mas armonico y seguro, que ahora se ve erosionado
por la permisividad que arranco en los afios 1960 y por el avance del individualismo,
estd implicita en algunas teorias que dirigieron desde sus inicios los desarrollos de esta

policia comunitaria.

291



Policia y desarrollo urbano en la ciudad contemporanea

Entre ellas destaca la conocida “teoria” de las ventanas rotas46, de James Q. Wilson, un
catedratico de Ciencias Politicas, y George. L. Kelling, un criminélogo especializado en
la policia. La publicaron en 1982, en forma de articulo para una revista de divulgacion,
The Atlantic Monthly, bajo el titulo “Ventanas rotas: la policia y la seguridad vecinal™*’.
Seguramente, como afirma el jurista Iiligo Ortiz de Urbina, su enorme éxito se debid a
que sus ideas bésicas eran pocas y muy sencillas*®. A saber: que el miedo al delito, y no
solo el delito, reducen la calidad de vida y el bienestar; que la percepcion de desorden
alimenta el miedo al delito; que el miedo al delito menoscaba las posibilidades de
control social informal, lo que vez favorece el aumento de la delincuencia; y que la
policia puede ayudar a reconstituir el control social informal, de lo que cabe inferir —

afiado— que la policia, de este modo, puede prevenir la delincuencia.

Dicho de otra manera, esta tesis vendria a sostener que la ineficacia en la gestion de las
cuestiones de seguridad se debe al hecho de que las sinergias entre el desorden y la
delincuencia han sido paraddjicamente negligidas por la policia, que se ha concentrado
casi por completo en las infracciones penales, a pesar de que ambos fendmenos se
relacionarian estrechamente, siendo, cada uno de ellos, la causa del otro: la no
reparacion de un vidrio roto en una ventana provocaria la degradacion del entorno por la
multiplicacion de hechos similares como consecuencia de la sensacion de abandono y

de falta de reaccion por parte de la comunidad y de la Administracion®.

“En el nivel comunitario el desorden y el delito habitualmente estdn inextricablemente unidos
en una especie de secuencia progresiva. Los psicdlogos sociales y los agentes de policia suelen
estar de acuerdo en que si en un edificio se rompe una ventana y se deja sin reparar pronto se
romperan las demas. Esto ocurre tanto en barrios buenos como en barrios malos. La rotura de
cristales a gran escala ni tiene porqué deberse a que en unas zonas vivan sujetos mas decididos a
romperlas mientras que las otras estan habitadas por amantes de las ventanas; lo que ocurre es
mas bien que una ventana sin reparar es una sefial de que a nadie le importa y romper unas

cuantas mas no tendra costes (divertido siempre lo ha sido)”™.

Sin que sea necesario que esta degradacidn coincida con la comision de actos delictivos
o con el aumento de ellos, crea una sensacion en este sentido. Como consecuencia de
ello, los vecinos empezarian a manifestar inseguridad, miedo y desmoralizacion; se
abstendrian de llevar una vida social activa y tenderian a quedarse en sus casas, a evitar

los espacios publicos en vez de salir a la calle y mantener una vida social activa. El
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resultado final seria un decaimiento de la comunidad en el deterioro”' y la aparicion de

una “invasion criminal”, esto es delictiva™.

Desde esta perspectiva, el orden estaria representado por la ausencia de indicios fisicos
y sociales de incivilidades, tales como el mobiliario urbano roto, la basura en las calles,
o la presencia de personas ebrias durmiendo en los bancos de los parques. Todos estos
ejemplos, entre otros, serian signos de que la comunidad no se preocupa demasiado de

que se cumplan las principales normas de conducta.

Desde luego, el relato de Wilson y Kelling se sostiene sobre una potente base de sentido
comun, pues todo el mundo sabe que si los problemas leves no se solucionan a tiempo,

pueden acabar dando lugar a problemas graves. En sus propias palabras,

“La conexion es similar al proceso mediante el cual una ventana rota se convierte en muchas. El
ciudadano que tiene miedo del borracho maloliente, del adolescente alborotador o del mendigo
molesto no sdlo expresa su repugnancia por la conducta inapropiada, sino que al tiempo articula
un pedacito de sabiduria popular que resulta ser una generalizacion correcta; a saber: que el

crimen callejero mas grave aparece en zonas en las que no se hace nada frente a la conducta que

altera el orden publico. El mendigo sin controlar es, de hecho, la primera ventana rota™”.

Para estos problemas, el remedio que Wilson y Kelling proponian era la policia, pero no
el sentido que algunos, mas tarde, han querido darle. Ellos proponian como solucién el
patrullaje a pie por los diferentes espacios urbanos, prestando especial atencion a los
signos de desorden antes referidos. Sin embargo, algunas autoridades publicas, incluidas
las policiales, han entendido que la propuesta de estos autores consistia en la
intensificacion de la actividad policial contra la delincuencia, cuando mas bien es al

contrario.

Asi por ejemplo, hay quien ha entendido que, segun esta tesis, la actividad policial
deberia responder a una exigencia de “tolerancia cero” con la delincuencia, incluso con
sus formas mas leves, justo lo que parece que recientemente ha propuesto Joan Delort,
gerente de seguridad del Ayuntamiento de Barcelona, quien a finales de noviembre de
2011 reuni6 a la cupula de mando de la Guardia Urbana de la ciudad para trabajar sobre

el nuevo enfoque que debia guiar su actividad policial. Delort lo hizo sobre la base de
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un texto de la Harvard Bussiness School escrito por James L. Heskett, profesor de dicha
institucion, que analiza la tactica que siguié William Bratton, el comisario superior de la
Policia de Nueva York a quien el alcalde Rudolph Giuliani encarg6 la tarea de reducir la
delincuencia en la Gran Manzana de los afios 1990°*. Algin asistente de la jornada de
trabajo expreso posteriormente el mensaje recibido: “Quedo claro que la prioridad de la

Urbana ha cambiado: si antes era el civismo, ahora es la seguridad ciudadana™”.

En realidad, por lo que se desprende de las tesis de James Q. Wilson y George L.
Kelling, éstos pensaban la actividad policial mas eficaz en otros términos. Como
observa Ortiz de Urbina, estos autores habian criticado que la actividad policial se
hubiese apartado del modelo tradicional de “mantenimiento del orden” en favor de otro
mas reactivo, centrado en la delincuencia y orientado a su prevencion. No es que
criticasen que la policia trabajase para prevenir el delito, sino que, al hacerlo, dejase de
tener en cuenta el mantenimiento del orden en los espacios publicos, porque ello tiene,

precisamente, consecuencias negativas en términos de prevencion de la delincuencia.

De hecho, si la tesis de las ventanas rotas ha resultado tan exitosa se debe, ademas de
que reivindica la idea de comunidad antes sefialada, al papel que concede a la policia,
pues uno de los motivos por los que la institucidon ha perdido legitimidad a lo largo del
siglo XX ha sido, precisamente, que haya abandonado su interés por mantenimiento del
orden para centrarse sobre todo en la delincuencia y por establecer las claves de su
eficacia, de su éxito, en funcidén de sus resultados respecto de la evolucion de los
indicadores delincuenciales. Como se sabe, la actividad policial tiene una incidencia
bastante limitada sobre los multiples factores que explican la delincuencia; es decir,
puede hacer poco para contener o impedir el incremento de la delincuencia y el miedo
asociado a ella. Desde esta perspectiva, la teoria de las ventanas rotas ofrece a la policia
un papel ciertamente rentable, que la aleja del descrédito de la actividad policial
tradicional, de respuesta a las llamadas y de investigacién de los hechos ocurridos™; un
papel distinto al de la lucha reactiva directa contra la delincuencia, aunque coincidente
en su finalidad, pues lo que pretende es hacer posible que la comunidad recupere o
reinstaure sus capacidades de control social en su entorno, algo que, como se ha dicho,
redundaria en la prevencion del delito. Resulta méas que evidente que este campo de la

proactividad, en el que se han inscrito iniciativas como la de la policia de proximidad,
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en todas sus variantes, vino a ofrecer “nuevas oportunidades a una institucion cuya

o ; . . 19957
legitimidad se veia seriamente comprometida™".

Volviendo a la “nostalgia de la comunidad” y a los mitos en los que se apoya, hay que
referir, ahora, en segundo término, el mito de la unidad, que evoca la imagen del grupo
fusional, de la comunidad absoluta, libre de cualquier division interna. Légicamente,
esta aspiracion estd estrechamente relacionada con la de la seguridad y el mito
informaria dos rasgos fundamentales de la actividad policial orientada a la comunidad:
el reconocimiento del sentido comun y la movilizacién colectiva. Si la seguridad es una
aspiracidn colectiva, la necesidad de actuar frente a la inseguridad no puede llevarse a
cabo si no es a partir de un consenso generalizado y de una adecuacién de las acciones
individuales y colectivas. Sin embargo, las representaciones inspiradas por este mito
concuerdan verdaderamente poco con la realidad social de nuestros dias, con estructuras
sociales cada vez mas complejas, segmentadas y dualizadas, en las que el trabajo
policial consiste, sobre todo, en el intento de armonizar intereses rara vez convergentes
y en las que dificilmente obtiene resultados si no es en zonas caracterizadas por unos

minimos niveles de cohesion social.

Sea como fuere, desde aquellos afios 1960 este “estilo” policial ha dado lugar a toda una
retorica tanto en el discurso como en las practicas de politicos y profesionales dedicados
a la seguridad publica, ain cuando en muchas ocasiones las realizaciones concretas de
dicha orientacion a la comunidad no fuesen muy diferentes de las tradicionales. De esta
manera, mediante la recuperacion de las patrullas a pie, la creacion de unidades
policiales dedicadas exclusivamente a las relaciones con la ciudadania y con algunos de
sus colectivos (escuelas, comunidades de propietarios asociaciones de victimas, de
vecinos, de comerciantes, de empresarios, entre otras), el establecimiento de
mecanismos de consulta sobre la propia actividad policial y de ciertas obligaciones de
rendir cuentas publicamente, la policia ha ido superando las antiguas imagenes que
frecuentemente la vinculaban con la idea de una fuerza externa de ocupacion y ha

intentado ganarse la cooperacion del publico.

Desde entonces y hasta la actualidad, dicha retérica se ha hecho practicamente

ineludible y, en relacion con ella, se sitGan los desarrollos mas significativos de la
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actividad policial contempordnea, centrados en el esfuerzo cada vez mayor de
involucrar a actores no estatales, no vinculados a la Administracidon, para sumar sus
practicas informales de control social a la actividad formal de la policia, en una
estrategia explicita de las politicas de seguridad publica de estos afios en todos las

democracias occidentales.

El desplazamiento de responsabilidades sobre la seguridad hacia la comunidad.

Esta extension de la actividad policial que se vincula con las practicas de actores
privados no puede ser descrito sino como una estrategia de responsabilizacion bien
diferente de la que habitualmente habia seguido el Estado a la hora de enfrentar las
amenazas y los riesgos asociados con la delincuencia y los desordenes urbanos. En
relacién con esta estrategia, que supone una accion indirecta del Estado en la que la
policia promoveria la participacion del publico en la politica de seguridad ciudadana,
hay expresiones como “alianza publico-privada” o “partenariado para la seguridad” o

“coproduccion de la seguridad”.

Cuando al jefe de la Comisaria General Territorial de la Policia de la Generalitat
(Mossos d’Esquadra), el comisario Joan Miquel Capell, se le pregunta por el balance de
la aplicacion del Plan “Grevol” 2010-2011, un plan policial estacional que se activa en
fechas navidefias y que tiene por objetivos fundamentales la disminucion de los delitos,
de la victimizacion, y el aumento de la percepcion de seguridad en los ambitos de la

actividad comercial, del ocio nocturno y de la seguridad vial, afirma lo siguiente:

“Un dels exits del pla és que ha permes que els comerciants se sentin coresponsables en la
prevenci6 de la inseguretat (...) Els mossos tenim la possibilitat de prevenir conductes o actes en
la via publica, pero és molt dificil aquesta prevencio en els espais privats. En I’interior d’hotels,
comergos, escoles i teatres, alla on la policia no pot ser-hi, la responsabilitat recau també en els
propietaris i els treballadors. I amb el Grévol hem aconseguit entrar en 1’area privada d’aquests
establiments. Els comerciants reben el consells que donem els policies sobre com prevenir els
furts i els robatoris i com adoptar mesures d’autoproteccid. A més, amb el Grevol hem trencat
un vell topic, ‘la policia arriba sempre tard’. No €s aixi, ara arribem abans que els delinqiients,
compartim els nostres coneixements amb els comerciants i, si s’escau, podem aconsellar-los, i
mantenim un contacte més directe. Aquesta relaci6 de proximitat permet establir una
complicitat amb el botiguer perque ell sigui un actor important en la prevencio i perque observi

detalls que poden ser rellevants per a nosaltres™.
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Creo que el sentido de este fragmento, la motivacion que quiere expresar este mando
destacado de la policia catalana, que sin duda hace referencia a estos desarrollos
“responsabilizantes” en el trabajo policial, va mucho mas alld de un mero intento de
desentenderse de sus propias responsabilidades relacionadas con una funcion estatal tan
problemadtica como la que tiene que ver con la seguridad, o de un intento de compartir
dichas responsabilidades para evitar, en caso de que la policia fracase en su mision de
proteger la ciudadania frente a la delincuencia, recibir toda la culpa por ello. Creo, mas
bien, que el trabajo policial al que hace referencia tiene ver con una nueva manera de
entender el ejercicio del poder en el dmbito de la seguridad ciudadana, una especie de
“gobierno a distancia” que introduce principios y técnicas que actualmente se

encuentran bien consolidadas en otras 4reas de las politicas econémicas y sociales™.

Como ya se adivina, esta nueva concepcidn de la forma de gobernar la seguridad supone
una redefinicion de la relacion entre la policia y la ciudadania. Por tanto, ahora hay que
pasar, en los capitulos siguientes, a dos conceptos muy actuales y muy discutidos que se
sitlan, precisamente, en esta dimension: me refiero a la policia de proximidad y a la
participacion ciudadana en los asuntos de seguridad y en las politicas publicas de

seguridad.
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Notas al capitulo 6

" La expresién deriva del inglés “welfare” y, en este contexto, hace referencia a la intervencion sobre la
llamada cuestion social que expresa una forma de Estado que, salvando las diferentes modalidades bajo
las que se presenta en cada pais, se conoce como welfare state o Estado del bienestar. Su uso permite
diferenciar las intervenciones publicas en la dindmica social de conceptos como, por ejemplo, el de
“asistencia social”.

* Garland, 2005, p. 179 y ss.

3 Garcia, 2005; Diez, 2006, Garcia 2010.

* Fraile et al., 2010.

> El informe britanico se llamada “La guerra contra el delito” y el estadounidense fue emitido por la
Comision Presidencial sobre el delito de Estados Unidos (Garland, 2005, p. 186).

% Garland, 2005, p. 186.

7 Entre estos estudios estaria el de un crimindlogo norteamericano, George L. Kelling, que se harfa
famoso afios después por la publicacion, junto a James Q. Wilson, de un articulo en 1978 que tuvo una
enorme influencia sobre el trabajo policial: “Ventanas rotas: la policia y la seguridad vecinal”. Al ¢l me
referiré mas adelante, en este mismo capitulo. El que interesa aqui es Kelling, G. L. et al. The Kansas City
Preventive Patrol Experiment. Washington DC: Police Foundation, 1974. Ver otros estudios que
sefialaban las limitaciones del Estado en la contencidn de la delincuencia y el mantenimiento del orden en
Garland, 2005, p. 187 (nota 12 al capitulo V).

¥ Shearing y Wood, 2011, p. 51.

? Curbet, 2009.

' Curbet, 2009, p. 44.

" Garland, 2005, p. 193.

12 Como ejemplo de este tipo de conflictos tenemos el caso de la ciudad de Badalona, en Barcelona. El
pasado mes de mayo de 2011, el actual alcalde, Xavier Garcia Albiol, del Partido Popular, se hizo con el
poder gracias a un discurso centrado exclusivamente en la inseguridad ciudadana. En su programa
electoral destacaban sobre cualquier otro tipo las medidas policiales para acabar con lo que se presentaba
como la principal amenaza para la convivencia ciudadana: la inmigracién extracomunitaria y de personas
rumanas de origen gitano.

1 Cabe recordar aqui, ‘la guerra contra las drogas’ declarada por Reagan a medidos de los 1980 o el giro
del gobierno de John Major en Gran Bretafia, que abandond el enfoque de la ‘penalidad comunitaria’
hacia una politica mas dura y populista en torno al eslogan ‘la prision funciona’.

' Skogan, 1990.

' Skogan, 1990, p. 88.

' Garland, 2005. p. 197.

"7 Galdon y Pybus, 2011.

'8 Bayley, 1994; Ericsson y Haggerty, 1997.

' Por ejemplo, la Policia de la Generalitat de Catalufia (Mossos d’Esquadra) tiene una Unidad
Permanente de Interlocucion con la Seguridad Privada, cuya existencia se basa en el hecho de que la
legislacion espafiola en la materia establece la obligacidon de colaboracion de este sector con las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, es decir con la policia publica. Se trata de un servicio integrado en la Sala Central
de Mando de la policia autonomica, atendido las 24 horas por personal policial, que dispone de una
direccidn de correo electronico y de un teléfono para que las empresas y los profesionales de la seguridad
privada puedan trasmitir informacion relevante para la seguridad ciudadana, asi como comunicar alarmas
por hechos delictivos concretos.

* Bayley, 1994.

*! Shearing y Stenning, 1981.

2 La disposicion adicional cuarta de la Ley de Seguridad Privada espafiola prevé que las comunidades
auténomas con competencias en la proteccion de personas y bienes, y en el mantenimiento del orden
publico podran desarrollar las facultades de autorizacion, inspeccidon y sancion de las empresas de
seguridad que tengan su domicilio social en el territorio de éstas y su ambito de actuacion limitado a este
territorio, asi como la vigilancia y la eventual denuncia ante las autoridades competentes del Estado de las
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actividades del resto de empresas, las que no tienen su domicilio social en la comunidad auténoma o las
que tengan un ambito de actuacion superior al de su territorio.

» APROSER (Asociacion Profesional de Compaiias Privadas de Servicios de Seguridad). Resumen
ejecutivo. <http://www.aproser.es>. Esta asociacion, la mas importante del sector, agrupa a 13 empresas
que representan cerca del 80% del volumen total de su negocio.

** Por establecer una comparacion que permita hacerse una idea de la magnitud del negocio de la
seguridad privada, el presupuesto del programa de seguridad ciudadana del Ministerio del Interior era,
para el mismo aflo 2009, de 5.469°246 millones de euros.
<http://www.sgpg.pap.meh.es/Presup/PGE2009L ey/MaestroDocumentos/PGE-
ROM/doc/1/3/13/2/N_09 E R 31 116 1 1 _7.PDF>

3 Existen otras posibilidades: la de la provision de servicios de seguridad en exclusiva por el Estado,

la del mercado libre y la del mercado reservado.

2 Bosch et al., 2004.

2 Weber, 2001.

** Dispositivos de seguridad en espectaculos deportivos en los que hay gran afluencia de publico o
operativos policiales que tienen como escenario las infraestructuras de transporte publico tales como
aeropuertos, estaciones de ferrocarril o autopistas.

* Judt, 2011, p. 107-149.

30 Judt, 2011, p. 116.

3! Judt, 2011, p. 119.

32 Sobre este tipo de desarrollos, véanse los trabajos publicados en el niimero extraordinario de la revista
Geocritica, Revista Electronica de Geografia y Ciencias Sociales, el nimero 194 (57), vol. IX, de 1 de
agosto de 2005, dedicado al VII Congreso Internacional de Geocritica (Actas del Coloquio), sobre los
agentes urbanos y las politicas sobre la ciudad, en la seccion “Sentimiento de inseguridad y barrios
cerrados. Seguridad e inseguridad”. [En linea]. <http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-194-57.htm>.

¥ Caldeira, 2000; Le Goix, 2003; Rottman, 2003. Ejemplos de otros continentes pueden verse, por
ejemplo, en Shearing y Kempa, 2000, citado en Shearing y Woods, 2007, p. 37, sobre zonas de
mejoramiento residencial en Sudafrica.

** Bellet, 2007, p. 5.

* En Estados Unidos, Argentina o Brasil, las comunidades cerradas se suelen encontrar en zonas
apartadas, pero en paises como Inglaterra han surgido en el corazén mismo de las ciudades.

3% Bellet, 2007, p. 4.

37 Harvey, 2000; citado en Bellet, 2007, p. 13.

3% Judt, 2011, p. 127.

3% Sobre esta cuestion hay que tener presente el éxito generalizado, patente en todos los sectores sociales,
que tienen las llamadas “comunidades virtuales” en Internet, espacios que permiten contactos e
interacciones entre un gran nimero de personas en base a la afinidad de intereses; nada comparable con la
amplitud de los tradicionales espacios fisicos de la sociabilidad cotidiana. Sin embargo, no parece que el
éxito de tales espacios virtuales, pese a la densidad de las interacciones que permiten, pueda traducirse en
mas comunidad.

40 Galeano, 2002, pp. 12-13; citado en Ueda, 2005, p. 4.

! Judt, 2011, p. 128.

2 Sampson, 2008.

3 Sampson, 2008, p. 235.

* Cazorla, 2010, p. 214.

4 Manning, 1998, p. 24; citado en Cazorla, 2010, p. 214.

% A pesar de que muchas veces es presentada como una teoria, Wilson y Kelling no apoyaron sus
afirmaciones en evidencias empiricas (Dixon, 2008 [2005], p. 170). El primero lo ha admitido, al afirmar
en una entrevista publicada en el New York Times, el 6 de enero de 2004, que “la gente no ha entendido
que se trataba de una especulacion” y que “incluso hoy no sé si mejorar el orden reduce o no el delito”
(Ortiz de Urbina et al., 2008, p. 34).

7 Wilson y Kelling, 1982.

* Ortiz de Urbina y Ponce, 2008, p. 30.

* En el relato de Wilson y Kelling, la ventana rota tiene su equivalente humano en personas como los
mendigos, los borrachos, los vagabundos, las prostitutas o las personas con problemas mentales; “no se
trata de personas violentas ni de modo necesario delincuentes, sino de sujetos de mala reputacion, o
ruidosos o impredecibles” (Wilson y Kelling, 2008 [1982], p. 308).
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> Wilson y Kelling, 2008 [1982], p. 310; cursiva en el original.

>! Skogan, 1990.

> Wilson y Kelling, 2008, [1982], p. 312.

> Wilson y Kelling, 2008, [1982], p. 315.

>* El texto en cuestion se titula “La nueva policia de Nueva York”. Véase El Periédico de Catalunya, 24
de noviembre de 2011, pp. 38-39. El orden publico en la capital catalana. (El alcalde) Trias se inspira en
(el alcalde) Giuliani.

% El Periddico de Catalunya, 24 de noviembre de 2011, pp. 38-39.

%% Sobre la esta cuestion de descrédito de esta forma de actividad policial, véase Skogan y Frydl, 2004,
pp- 217-251.

°7 Ortiz de Urbina, 2008, p. 35.

¥ Entrevista publicada en la Intranet de la Direccion General de la Policia (de la Generalitat de
Catalunya), e/Portal de la DGP, 17 de febrer de 2011, num. 273.

> Garland, 2005, p. 216.
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