COMILLAS

UNIVERSIDAD PONTIFICIA

ICAI ICADE CIHS

TESIS DOCTORAL

La Policia Municipal de Madrid: un estudio de caso.

Autora: Lic. D* Maria Vela Fernandez.
Director: Dr. D. Pedro José Cabrera Cabrera



Contenido

AGIadECIMICIILOS. ...evvieviiieiieiieitiesteeetteereeteesteesteestsesebeesreesreesbeestaesssessseesseesseesseessasssesssessseesseesees 5
INETOAUCCION. ...ttt sttt et b et e st e st et e s bt et e s bt e st e tesbeentesbeeneens 7
Parte primera. Estado de 1a CUCSHION. .......cuiiviiiiiiieiiiecie et e e 11

I.  Naturaleza del concepto moderno de Policia y Funcién policial. .........ccceeevveevieieennnnee. 11

1. Una distincion necesaria: la nocion de Policia y la nocion de funcién policial

(POLICITZ) veve ettt ettt ettt s e ettt et e et e e s teesaaessbessseasseasseenseessaesssesssesnseenseensens 15
1.1.  Larelacion entre funcion policial y control social. ..........cccoeevvevveiienieeieeneennen. 23
2. La Policia moderna, tradiciones policiales paradigmaticas.............cceevvervveerreereeerenenne 27
2.1.  Sistema policial continental 0 centralizado. ...........c.cceevievieiieeieecie e 29
2.2.  Sistema policial anglosajon 0 COMUNILATIO.........c.cccvverveerieerieerieeieeieeieeeeeseeenens 31
2.3.  Algunas notas sobre el origen del sistema policial moderno en Espaiia. ............ 35

2.4.  Antecedentes recientes de la Policia en Espafia: Transicion, lucha contra el
terroriSMO Y EUTOPCIZACION. ...c..viiiiiiiiieeciie ettt ettt ettt etae e eeae e st eeabaesnvee s 39

RESUIMEIL. ..o 44

II. La organizacion policial, aproximacion en términos de legitimidad, funciones y

ESTIUCTUTA. Leuteiterieerite ettt ettt ettt et s bt st s e st et et e bt e e bt e sa et et e eaeesbeesaeesatesareeabeebeenee 46
1. Legitimidad poliCial. ........ccoecieriiiiiniiiie ettt 47

2. Laactuacion policial: funciones, rol y grandes objetivos. .......cccccvveeeieeniiecveeeenreenne. 53
2.1.  El mantenimiento del orden. ..........ccoceiiiiiiiiiiiinieeee e 59

2.2.  jAgentes de laley 0 agentes de Paz? .......ccceeiiiiiiiiiiieniee e 63

2.3. Evolucion, vaguedad y MIt0S. ......cccveveerieriiniieiieieeieesee e see e ene e 69

2.4.  ;Qué enfoque inspira la funcidn policial en la Ley Organica de Fuerzas y

Cuerpos de Seguridad eSpafiola?..........cccecieeiieriiinieriieiie et 73

3. EStructura POLICIAL ....coeccuiiiiiicie e e s 77
RESUMEIL. ...ttt ettt ettt st st st be e e e e nae 85
II1. Idea de reforma y cambio constante en el contexto policial. ..........ccccceevvieviiecriennnenne. 87

1. Contexto global de cambio en las instituciones del Sistema Penal. ..............cccccoeeee. 91

2. Contexto especifico de cambio en la Policia..........c.cccccueiviienciiiiniiecieee e, 97



3. La profesionalizacion policial: Los conceptos de nueva y vieja profesionalidad

en el Ambito policial....... ..o e 105
4. Policia COMUNILATIA.....cceerierreeiieiteetiesteesteeteeteeseesteesteesesessreenseesseeseesssesssesssesnsees 111
4.1. La Policia Comunitaria como modelo, filosofia y estrategia policial. ................... 117

4.2. Implementacion de la Policia Comunitaria en sistemas policiales de nuestro

11170 & 4 (o J 121

4.3. Algunas criticas al modelo de Policia Comunitaria. ...........c.ccceevvvevreeneeniesneennens 125

5. Extension de los actores implicados en la seguridad: principales cambios

aglutinados bajo el paradigma de la pluralidad policial..................oo 127
6. El paradigma de la Nueva Gestidén Publica en la Policia. .........ccceeevveciieciieeiene, 135

6.1. La aplicacion del discurso gerencial en los cuerpos de policia. ........ccceevverevennnnns 137
RESUIMEN . ...ttt ettt et e bt e s ht e sat e et e e bt e bt e sbeesaeeeateenteeneeas 139
IV.  Lareforma policial en la agenda politiCa. .........ccecvevrieriienierieiieeieeieeee e 143

1. Algunos antecedentes en la conformacion de la agenda politica en materia policial.149

2. Propuestas para el estudio del modelo policial para el siglo XXI........cccccvvevrrrennnen. 155
RESUIMETN . ...ttt ettt e bt e s ht e sat e e bt e bt e bt e sbeesbeeeateeneeenbean 161
V. Presentacion de la Policia Municipal de Madrid..........cccceeeveeeiiiiienienienienieeieeieenenn 163

1. Plan Estratégico Madrid Seguro (2003-2007).......cceeveereerrerrerieeieerieesieesnesnesneans 169

2. Plan Director Policia Municipal de Madrid. Policia Comunitaria (2015-2019)........ 173
RESUMEIN. ...ttt st sttt et saee st enees 177
Parte segunda. Estudio empirico y Trabajo de campo. Metodologia empleada........................ 179
1.  Objetivo general de la tesis y preguntas de investigacion. ............ccveeveereereervesvennens 179

2. Justificacion e interés por el tema de inVestiZaCION. .......cc.eeeveeeveeerieeeiieeiieervee e 185

3. Perspectiva de iNVESIZACION. .......c.eecvieriieriierieeieeie et eteeseesreseresesesnseeseesseessnessnessseans 187

4. El proyecto COMPOSITE.........ccoiiiiieiieee ettt et eeveesavee s 191

5. Acceso al campo de INVEStIZACION.......c.eecvieriierierieeieereeieeeesee e sresreebeereeseeesseesens 195
5.1, ODbSErvacion PartiCIPANLC. .........c.eeeveerreerreerirerieesireesseesseesseesseesssesseesseesseesseessesssessseens 199

5.2. Entrevistas en profundidad............cccoeeviiiiiiiiiiece e 203

5.3. Explotacion de datos SECUNAATIOS...........eevverveeieerreeieesiieseesreereeseeseesseesseessnessseans 215

A. Encuesta de clima laboral de Policia Municipal de Madrid. ........c.cccceceevinrinnnns 215

B.  Algunos datos INTEIESANTES. .....ccuvereeerreerreieeieesieesresresreeseeseesseesseesseesseesssensseans 221

C. Dificultades encontradas. ...........cocceereerienieiiieie ettt 227

6. Limitaciones de nuestra iINVEStIZACION. ......ccververrerrierieriierieesieeseeereereesseeseesseesseenens 231

7. Aspectos €ticos de 12 INVESIZACION. ......eeruieruieriiiiiieeee ettt 233
Parte tercera. Exposicion y analisis de datos..........cceeeveeeiieriienienienie e eie e seee e 235



1.

3,
4,

E1 trabajo POLICIAL ......ocvieiieiieiie ettt ettt sttt snneenseenneas 239
1.1.  Eltrabajo de 1as Unidades.........ccceeeeuireriieiiiieiii ettt et aeeesevee s 243
1.2.  El dificil equilibrio entre reaccion y prevencCion. ...........cceveververeveenreereeseeseeesinessnenns 247
1.3.  Dificultad para sustantivar la actuacion en términos de “Policing”.........cc.ccceceeeueene 253
1.4.  Frustracion: principales problemas y limitaciones organizacionales. ....................... 257
1.5. Lamedicion y gestion del rendimiento. ..........coceerueeiieiienienieiieeeeeesee e 263
1.6.  Relacion con 10s ciudadanos ...........cocceveeieiinieienieee e 267

La construccion de la identidad en la Policia Municipal de Madrid. ..........ccccccveevrennennen. 275
2.1, Cultura POLICIAL .....veeieeiiecie ettt ettt e st ssaeenreenreenraes 275
2.2, “Lo que N0S difErenCIa”.......cccveeerieiieriierierieeieeieeieesieeseeesresseesseesseesseesssesssesnseenses 283
2.3.  Laconstruccién de la identidad con relacion a los cuerpos de Policia estatales. ...... 289

QU es el MOAELO POLICIAL? ......ooeiiiiiiiieieeeeee et sraesraesene e 293

La reforma en la Policia Municipal de Madrid. .........c.ccccoevvieiiiiiiiiieiieeeceecre e 297

4.1.  Lajustificacion del cambio. Especial referencia al relato de los responsables

POl OO . e 297

4.2.  Laexplicacion del cambio. Especial referencia a los discursos de los mandos

POLICTALES. ..ecvviiiiiiieciiecite ettt ettt e et e bt e e e bt e s et e e st e e st e ebeesbeestseetbeesbeenseesseessesssessseenseanses 307
4.2.1. El significado del cambio. .........ccceecuiieiiieriieiiiecieeeee e 307
4.2.2. (L QUE ODJEtiVOS S€ MATCANT .....c.vieiieiieeiieeeieeie e eieerieeseeesresreesreebeebeeseesseesens 317

4.3. ;Cémo? Medidas implementadas y cambios deseables. ...........cccceeveeniiniiniinnennnen. 321
4.3.1. Toma de decision y liderazgo.........ccccueeevieeiiesiieniieierierie et see e 321
4.3.2. Las Oficinas de Atencion al Ciudadano como germen de la Policia

L0103 44101011 o T 333
4.3.3. Cambios en la gestion de aviSoS Y €MISOTA. .....ccvvereverererveereerieesieeseeseesnesneans 335
4.3.4. Cambios estructurales y de gestion de personal...........cccoeceeieeieinieniinninnenn. 339

6.

4.3.5.  Preocupacion sobre las limitaciones para la implementacion de Policia

COMUINITATIA. 1.ttt et ettt et et ettt et et e e st e e shtesateeate e bt e bt e bt e saeesaeeembeenbeebeesbeesanesnneans 343
Las principales resistencias identificadas. ..........ccoeeveerieerieriienienieee e 347
5.1.  Resistencias en la organizacion y funcién de la Policia madrilefia. .............c............ 347
5.2.  Resistencias generadas en la comunicacion interna y eXterna. .........ceceveeeereerueeneene 355
5.3.  El papel de los sindicatos poliCiales. .........cccueercviiiriiiniieeiii e 363
POLICIa ¥ POIILICA. ..vveeieeiiieieeieecee ettt ettt e st e s e st e et e e e esaessbesnseenseenneas 369
6.1. La brecha entre la retorica politica y la practica policial...........ccccceeveveerviiieiiienieeeieen, 375



Conclusiones sobre 1a exposicion de datos. .........cceecveecieeiieeriierienierie e ere e ereeseeseesneene e 379
I.  Discusion sobre la interaccion entre decisores politicos y altos mandos policiales........... 379
II.  Discusion sobre las percepciones policiales respecto a la funcion policial y su

necesidad de Te O, . ..ot e 385

HII.  Discusion sobre la adopcion del modelo de actuacion de Policia Comunitaria en

IMAATIA. .o e 391
Comentarios fINAIES. .........eiuieiiriiieie et ettt ettt sttt 397
BIDIIOZIATIA ..ecuvieiiiiiccieee ettt ettt et e et e et e e be e bbesraeerbeerreenrees 401
AATIEXOS. .. cuteetteteeit ettt ettt ettt ettt et ettt b e bttt ettt et e bt b et she e et e bt e bt e bt e s beeeae e et e eteen 413
1. Cuestionario clima laboral escala Técnica.............cocoviiiiiiiiiiiiiiiiii, 413
2. Cuestionario clima laboral escala Ejecutiva...............cooiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiean, 427
Agradecimientos.

A mi marido, por su sacrificio y esfuerzo diario, por valorarme y creer siempre en mi

capacidad y por su apoyo incondicional en los buenos y malos momentos.

A mis hijos Pepe y Carmen, porque cuando empecé este trabajo ni os imaginaba y hoy

sois la razon de mi vida.
A mi familia, por inculcarme el valor del estudio y el esfuerzo.

En especial a Pedro, mi director de tesis, por su paciencia y ayuda desinteresada, por ser

ejemplo y guia personal y profesional.






Introduccion.

El presente trabajo, desarrollado entre 2016 y 2019, toma como estudio de caso a la
Policia Municipal de Madrid. En un contexto politico inédito hasta el momento, los
nuevos decisores politicos y la direccion policial designada plantean un proceso de
cambio en la organizacion y funcion policial cuyo objetivo principal es la implementacion

de un modelo de Policia Comunitaria.

La propuesta de cambio supone la aparicion de un escenario delicado. Entran en juego
aspectos relacionados con la legitimidad y el liderazgo en la organizacion, la confianza
en la direccion, las resistencias, asi como el afloramiento de toda una serie de
problemadticas presentes en la policia municipal desde hace afios. Del desarrollo de la
investigacion y acompafiamiento realizado se desprende que la frustracion generada de
un proceso de cambio fallido puede condicionar el futuro de la organizacion. Trataremos
de superar la vision de debate cldsica en torno a la estructura, las competencias y la
plantilla de los Cuerpos de policia espafioles. Los grandes debates policiales en Espafia
se han caracterizado por ser de tipo corporativo: preocupa el modelo policial, entendido
en términos estructurales, asi como el disefio de un mapa policial estatal, que se inicia en

el periodo de transicion democréatica (Torrente, 1997:11).

En este contexto, nuestras preguntas de investigacion estan relacionadas con la
interaccion entre politicos y policias; con la reflexion en torno a las percepciones que los
actores implicados en la reforma tienen de la organizacion y de la funcion policial; en
ultimo término, tratamos de identificar principios necesarios para la implementacion del
modelo de actuacion Comunitario, prestando especial atenciéon a las resistencias

identificadas.

La investigacién plantea asuntos muy interesantes relacionados con el ejercicio de
introspeccion que los decisores politicos y los mandos policiales entrevistados hacen a
proposito del contexto de reforma planteado. Con relacion al cambio, surge también un
enriquecedor andlisis de datos a partir de lo que Savage (2007) llama Forces for change,
entendiendo como tal, los actores que impulsan y motivan el cambio, los que se implican
en el proceso de reforma, el contexto normativo, politico, organizativo y funcional de la

Policia Municipal de Madrid, asi como las principales barreras que inhiben el cambio.



Hemos estructurado el trabajo en tres partes principales. En la parte primera exponemos
la revision del marco tedrico centrando nuestra atencion en los aspectos definitorios de la
organizacion y funcion policial. Continuamos dilucidando las claves que permitieron
reflexionar y reformular la organizacion y funcion policiales. Asi, desde mediados de la
década de 1960 contextualizamos a la Policia en un marco de cuestionamiento y reforma
constante. En este punto tomamos la teoria anglosajona como hilo conductor, ya que nos
permite configurar un relato sistematico de los enfoques mas significativos y con mayor
influencia en las reformas planteadas para las organizaciones de policia occidentales. A
pesar de la dificultad que plantea la ausencia de investigacion en el ambito de la reforma

policial en nuestro pais, se observan patrones comunes.

Indeed, most of the debates about policing philosophies or “waves” of policing
reform, including community policing, have been largely absent in the Spanish

context (Medina y Blay, 2013:342).

Concretamente nos referimos a los debates y medidas adoptadas en materia de
profesionalizacién policial; a la ampliamente conocida filosofia de Policia Comunitaria;
a la expansion de los actores implicados en el ambito de la seguridad; y también a la

incorporacion de técnicas de gestion empresarial en el sector publico.

Jones y Newburn, realizan una argumentacion muy interesante a proposito de su libro
Understanding plural policing (2006:5), ésta es aplicable de forma general a los estudios
sobre la Policia, teniendo en cuenta, ademas, que la escasez de publicaciones en Espafia
nos obliga, como hemos comentado, a conformar la mayoria del estado de la cuestion a

partir de la literatura anglosajona ya existente:

“Estos desarrollos (hablando de la fragmentacion y pluralidad en la funcion
policial) afectan a la mayoria de las sociedades occidentales, aunque el nivel de
desemperio en cada una de ellas experimenta diferentes velocidades en funcion de
las circunstancias, politicas, economicas y sociales en las que los cambios tienen
lugar. Hasta la fecha, la investigacion y su difusion ha estado dominada por
autores americanos e ingleses, y no exagerariamos si reconociéramos ciertos

elementos etnocentristas al considerar que los procesos y resultados obtenidos en



estas sociedades se entienden replicados en el resto de los paises que comparten

la cultura occidental”.

En esta linea se identifica como la justicia penal, la delincuencia y el papel de la policia

ocupan un espacio creciente y privilegiado en los discursos y programas politicos.

Como contrapunto, a lo largo de este proceso de investigacion, identificamos con claridad
como la escasez de investigacion en materia de politicas publicas policiales da lugar a
transferencias unilaterales de politicas. Siguiendo al profesor Medina Ariza (2018),
existen procesos muy agresivos o exigentes de transferencias de politicas, como es el caso
que nos ocupa: el modelo de actuacion policial, que logra una gran reputacion dentro de
determinados paises, fundamentalmente Estados Unidos y Reino Unido y que se
pretenden aplicar en otros. Politicas de “cortar y pegar” que dan lugar a logicas de
importacion y transferencia unidireccional de programas, modelos o iniciativas por parte

del paradigma anglosajon dominante.

Para concluir la primera parte realizamos una descripcion detallada de la Policia
madrilefia, e incluimos una breve resefia sobre el Plan politico de reforma actual, y el Plan

anterior que permanecia vigente.

La segunda parte tiene como objeto justificar nuestra investigacion y su viabilidad,
exponer las preguntas de investigacion y una explicacion detallada del desarrollo del

trabajo de campo y la obtencion de los datos expuestos.

Es muy importante remarcar que en Esparia el desarrollo del saber académico y
la investigacion en materia policial se encuentra en ciernes, hay muy pocos

estudios cientificos sobre la policia y la actuacion policial en nuestro pais

(Medina y Blay, 2013:340).

La metodologia utilizada para la elaboracion de nuestra tesis implica una combinacion
equilibrada de técnicas de investigacion y andlisis cualitativas y cuantitativas.
Entendimos que la realidad de la organizacion y la funcién policial, asi como el proceso
de cambio planteado requerian para su compresion un acercamiento estrecho y especifico

al tema y a los sujetos implicados partiendo de sus experiencias y percepciones.



El empleo de técnicas de investigacion cuantitativa pudimos hacerlo mediante la
reexplotacion de los datos secundarios obtenidos a partir de una encuesta que llevo a cabo
la propia direccion policial en torno a las condiciones de trabajo. De esta forma, cubrimos
nuestras preguntas de investigacion de un modo mas consistente, superando ciertas
limitaciones en materia de representatividad, accediendo a las percepciones de un amplio

numero de agentes de base y mandos intermedios.

Sefialaremos que nuestro trabajo no tiene por objeto evaluar el proceso de reforma
iniciado en la Policia Municipal de Madrid, o testar su impacto en la calidad del servicio
policial, a pesar de ser esta una tarea muy importante, la evaluacion de programas de
actuacion puede ser un segundo paso para el que nuestra tesis puede servir de punto de

partida.

La parte tercera corresponde precisamente a la exposicion de los datos recogidos durante
la investigacion. En este punto sistematizamos y exponemos la informacion recogida en
las entrevistas realizadas. Lo hacemos mediante tematicas correspondientes a los nodos
establecidos en el software de andlisis NVIVO. De esta forma intercalamos referencias
codificadas de las entrevistas transcritas junto con graficas correspondientes a la

reexplotacion de datos secundarios de encuesta.

En nuestro caso el andlisis de las percepciones policiales y de la interaccion politico-
policial han hecho aflorar asuntos fundamentales en materia de organizacion y funcion
policial. Uno de los resultados fundamentales ha sido la sistematizaciéon de estas
percepciones y de todo un conjunto de resistencias que en este contexto constituyen un
importante obstaculo para el modelo de actuacién comunitaria, pero igualmente
consideramos que serian factores inhibidores para implementar cualquier otro programa

o politica publica de seguridad.

10



Parte primera. Estado de la cuestion.

L. Naturaleza del concepto moderno de Policia y Funcion policial.

El estudio de la policia y la funcion policial! implica gran complejidad, tanto por la
evolucion que han sufrido ambos conceptos, como por las variaciones que estas nociones

presentan entre los diferentes paises y contextos sociopoliticos.

A lo largo del presente capitulo introduciremos el desarrollo que experimenta el concepto
moderno de policia, fundamentalmente a partir del siglo XVIII. De tal forma, su estudio
y significado, en un principio unido a las formas para entender y sustentar el ejercicio de
poder del Estado, se reduce, y se vincula al estudio del control y la prevencion de los
delitos y a la aplicacion de la autoridad (Neocleous, 2010:11). Es, por tanto, este tltimo
significado, incorporado a la disciplina sociologica y a la sociologia policial el que

constituira una referencia fundamental en nuestra investigacion.

Para comprender el concepto de policia es necesario reparar en el significado original del
término. Pues como sefiala Neocleous (2010:13), las investigaciones sobre temas
policiales suelen tratar a la policia como una realidad surgida en el siglo XIX, con la
llegada de las fuerzas uniformadas encargadas de la prevencion del delito y el
complimiento de la ley. No obstante, como veremos, las primeras nociones de policia

implicaban un mandato amplio de funciones que iban mas alla del mero control del delito.

Aun asi, la razon de ser de la policia se mantuvo a lo largo de los siglos, por lo tanto, es
necesario explicar el mandato contenido en el significado original de la funcion policial,

para comprender la naturaleza y el rol del proyecto de policia en la actualidad.

! Utilizamos la expresion funcién policial refiriéndonos al término anglosajon policing. La compresion y
diferenciacion de los términos es fundamental, principalmente cuando en nuestro trabajo hacemos
referencia a los profundos procesos de cambio que experimenta la organizacion policial. No olvidemos que
los cambios en la funcion policial entendida en sentido amplio son en muchos casos el reflejo de los cambios
que experimenta nuestra sociedad, y para ser capaces de entender y gestionar la transformacion de la
funcién policial, tenemos que ser capaces de dotar de un significado complejo a esta nocion, que ademas
incluya a todos los participantes en su implementacion.
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El sistema policial va mas alld de la organizacion publica uniformada, necesitaremos
realizar un analisis mas profundo y comprehensivo dentro de una determinada sociedad

o sistema policial para poder dar sentido a este término (Rogers 2016:3).

Veremos cémo la idea de policia es un concepto mas reciente, mientras que el de funcioén
policial es mas antiguo. Antes del siglo XVIII, el término policia se utilizaba para
referenciar una amplia variedad de funciones, generalmente relacionadas con las leyes
del Estado que podian regular aspectos morales, comerciales o politicos entre otros. De
esta forma la funcién de policia hace referencia a una funcidon socio-politica que es

implementada en cualquier sociedad (Rogers 2016:3)2.

En el contexto anglosajon la distincidn, al menos lingiiistica de ambos conceptos es clara,
no asi en nuestro entorno. Como senalan Lister y Jones (2015:246) la disociacion
conceptual y empirica de ambos conceptos ha generado un caldo de cultivo excepcional
para el debate académico en torno al sentido que podemos otorgar a los sistemas
contemporaneos de control del delito, a la aplicacion de las leyes, el mantenimiento del
orden social, y en definitiva todo lo que implica discusion sobre qué es la funcion policial
y cual es y debe ser el rol de las organizaciones de policia. Al mismo tiempo que, como
sefialdbamos se dota de un contenido complejo a esta nocion y se incorporan las variables

derivadas de las relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad civil.

Tomaremos por tanto en consideracion la distincion terminologica entre policia y funcion
policial (policing) al estudiar su origen en la configuracion de las policias modernas
atendiendo a los dos sistemas paradigmaticos, el sistema europeo y el sistema anglosajon.
De esta forma trataremos de construir un breve antecedente de caracter organizativo y
funcional sobre la historia de la policia moderna, tal y como la entendemos en la

actualidad.

2 Prior to the 18th century, the term poélice was used to to explain the broad function of policing — that is,
the general regulation of the government, morals or economy of a city or country. The word police is
derived form de Greek word “polis” meaning “city-state”. “Policing” thus referred to a socio-political
function, instead of a formal legal one, that was exercised in any civil society, not just within the confines
of the state. It was only in the mid-18th century that the word “police” began to be used in its continental
sense in Great Britain, to refer to de specific functions of crime prevention and order maintenance.
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Al describir los cimientos de los sistemas policiales europeos modernos y sin pretension
de realizar un recorrido demasiado exhaustivo, podremos crear un punto de partida para

explicar las principales tendencias actuales de reforma y cambio policial.

Asi, en epigrafes posteriores trataremos de hacer un recorrido a través del cambio en la
organizacion policial a partir de la segunda mitad del siglo XX, los modelos de funcion
policial existentes en la configuracion actual, y las principales dificultades derivadas de
los intercambios entre las diferentes tradiciones. Prestando especial atencion a las
reformas policiales que tratan de retomar y contienen ecos de patrones premodernos
(Zedner, 2006 citado en Reiner, 2010: 39). Nos referimos con ello a los rasgos
organizativos y funcionales actuales que tratan de implementar los elementos esenciales
de la filosofia de Policia Comunitaria, en gran medida enunciada por Robert Peel a finales
del siglo XIX. Lareferencia a la Policia Comunitaria sera determinante en nuestro trabajo,
pues forma parte de la linea de reforma iniciada por la Policia Municipal de Madrid, que

hemos tomado como estudio de caso en nuestra investigacion.
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1. Una distincion necesaria: la nocion de Policia y la nocion de funcion policial
(Policing).

La idea que tenemos de la policia en las sociedades modernas implica fundamentalmente
la aceptacion de una institucion integrada por un conjunto de personas uniformadas,
patrullando por los diferentes lugares publicos y cuya mision es el mantenimiento del
orden, la prevencion y el control del delito, asi como una serie de tareas mas o menos
variables de corte social y de caracter subsidiario. En suma, el policia uniformado en la
calle, representante de la institucion policial, implica una realidad tacitamente aceptada
por los ciudadanos de las sociedades modernas, pero al mismo tiempo, esta idea que
damos por sentada presenta numerosas inconsistencias y variaciones (Mawby, 2013: 17).
Es claro que el término Policia implica en la actualidad una connotacion o significado
estrictamente institucional (Zedner, 2006; Rawlings 2008, cit. por Reiner, 2010), alejado

del concepto mas amplio de funcion policial (policing) que veremos a continuacion.

Las organizaciones policiales pueden presentar gran variabilidad de formas y modelos,
en razon por ejemplo del sistema policial del Estado en el que se integran, de cudl sea su
marco juridico de referencia, y de variables relacionadas con aspectos culturales,
socioecondmicos y politicos. Es importante sefalar, que, a la hora de considerar a la
Policia en diferentes Estados, la organizacién se caracterizard en atencion a su

legitimidad, su estructura y las competencias y funciones que tenga atribuidas®.

La funcidn policial (policing), por su parte, puede implementarse a través de diferentes
procesos y acuerdos entre instituciones. En este sentido, las organizaciones de Policia,
como organizaciones dependientes del Estado, son solo un ejemplo de actor inmerso en
la funcion policial. Este proceso, que identificamos fundamentalmente con el
mantenimiento del orden y la aplicacion de la ley, es una actividad de la que pueden ser

participes diferentes entidades, publicas y privadas, asi como personas fisicas.

3 En nuestra pretension de acercarnos a la policia como institucion, adoptaremos el esquema establecido
por Mawby (1990)°. Segun este autor cuando se consideran diferentes sistemas policiales, en diferentes
sociedades, los elementos definitorios de la organizacion seran establecidos en funcion de su legitimidad,
estructura y funciones. Iremos introduciendo estas dimensiones y sus principales conceptos, junto con
otros elementos claves y definitorios que se integran en ellos.
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Directamente relacionado con esto, diversos expertos en temas policiales defienden el
proceso de pluralidad que esta experimentando la funcion policial. Esta teoria, que se ha
convertido en una tesis de transformacion policial es defendida entre otros por Bayley y
Shearing (1996). Estos autores ven incluso superada la idea de policia y funcién policial,
reemplazando estos conceptos por el marco teorico basado en la gobernanza de la
seguridad (Johnston y Shearing, 2003). Tendremos ocasion de discutir las diferentes
teorias sobre la evolucion que estan experimentando las organizaciones policiales a lo

largo de este trabajo.

Volviendo a la dicotomia terminolédgica, especialmente en el ambito anglosajon, la
utilizacioén independiente de los términos Police y Policing resulta clara y ampliamente
aceptada en los asuntos policiales, tanto en el ambito académico como en el practico. La
investigacion al respecto es prolifica, y es posible identificar innumerables trabajos sobre
las tendencias de cambio policial, organizativa y funcionalmente y su estrecha

vinculacién con la politica:

“The group of words, police, policy, polity, politics, politic, political, politician is
a good example of delicate distinctions” (Maitland 1885: 105 cit. en Reiner y
O’Connor, 2015:43).

En este sentido, se establece una clara distincion entre Policia, palabra derivada del latin
“polis”, como institucion social formal y funcidn policial como un conjunto de procesos
con funciones sociales y politicas especificas (Reiner, 2010:4). Desde una perspectiva
sociologica la funcion policial implica una estructura social, es decir, un conjunto de
practicas y procesos. Por otro lado, comprende un espacio social estructurado, orientado
hacia unos fines especificos, dentro del cual un conjunto de actores ocupa diferentes
posiciones y roles. Dentro del ambito de la funcion policial, los actores son los
ciudadanos, la policia y el resto de las organizaciones que de un modo u otro estan
implicados en un conjunto de relaciones sociales dentro de ese campo (Bradford y otros,
2013:15). En este contexto, es importante sefialar que no todos los agentes implicados
son iguales, y la policia uniformada de caracter publico ha sido tradicionalmente la
organizacion institucionalizada que encarna la funcion policial, o si se quiere, la
encargada del “mantenimiento del orden”, que es la traduccion literal al espafiol que

ofrecen algunos diccionarios del término inglés “policing”.
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A modo de recapitulacion, la funcion policial significa algo que se situa entre el concepto
amplio y bastante difuso de control social y la definicidbn mas restrictiva de trabajo

policial. Como sefialan Jones y Newburn (1998: 18 citado por Crawford, 2008: 149):

“La funcion policial incluye todas aquellas formas organizadas de mantenimiento
del orden, aplicacion de la ley, investigacion y prevencion de delitos, asi como
las actividades asociadas a la inteligencia y obtencion de informacion llevadas a
cabo por individuos u organizaciones. Estas funciones, deben implicar un
ejercicio deliberado del poder coercitivo y ademas deben ser un rasgo esencial
en los objetivos de los individuos y organizaciones que se encarguen de su

implementacion”.

Hemos de sefialar, sin embargo, que en el entorno espafiol el estudio de estas dos
categorias no ha sido tan exhaustivo. En primer lugar, porque en nuestro idioma no
disponemos de un término equivalente a Policing. Habitualmente éste es sustituido por la
expresion funcion policial. Esto conlleva que normalmente, la funcion policial se
equipare a las competencias policiales, atribuyéndole a esta nocion un sentido cuanto
menos restrictivo y orientado al ambito juridico. Esto ha provocado que en general, los
principales estudios se hayan ocupado de la Policia en términos culturales,
organizacionales y competenciales, dejando en un segundo plano la investigacion sobre
el quehacer policial, asi como la esfera mas amplia de mantenimiento del orden y el

control social en la que participarian otros actores publicos y privados junto a la Policia.

Como senalabamos, la primera diferencia fundamental se manifiesta en términos
lingtiisticos. El Diccionario de la Real Academia de la Lengua, dispone para la palabra

policia, en cuanto sustantivo, las siguientes acepciones:

1. f. Cuerpo encargado de velar por el mantenimiento del orden publico y la
seguridad de los ciudadanos, a las 6rdenes de las autoridades politicas.

2. f. Buen orden que se observa y guarda en las ciudades y republicas,
cumpliéndose las leyes u ordenanzas establecidas para su mejor gobierno.
3. f. Limpieza, aseo.

4. f. desus. Cortesia, buena crianza y urbanidad en el trato y costumbres.

5. m. y f. Miembro del cuerpo de Policia.
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El primer significado equivale a Policia como institucion moderna, el segundo remite
a asuntos de indole administrativa, relacionados con la regulacion de la vida en los
nucleos urbanos. En inglés, el Oxford English Dictionary, recoge distintas acepciones
del término en cuanto sustantivo y verbo. Como sustantivo, el término hace referencia
a [1] la fuerza civil de un Estado*, responsable de la prevencion y deteccion del delito,
y del mantenimiento del orden publico. También es compartido el significado que
considera al policia individualmente, como [2] miembro de un Cuerpo de Policia.
Ademas, se recoge una tercera acepcion, [3] la organizacion dedicada a la aplicacion
de normas oficiales en un dominio especifico. Como verbo, to police, [1] dicho de una
fuerza policial, implica la tarea de mantener la ley y el orden en una zona o
acontecimiento. [2] Cumplir una norma o acuerdo, referido a una zona o dominio
particular. [3] Cumplir las previsiones, fundamentalmente referido a una ley, acuerdo

o tratado.

El término Policing como sustantivo, significa, [1] mantenimiento de la ley y el orden
por un cuerpo de policia y [2] el cumplimiento de las normas o acuerdos. Como
sefalabamos al comienzo del epigrafe, la diferencia entre Police y Policing es un aspecto
fundamental que ha dado pie, entre otras cosas, a un cuestionamiento mas profundo sobre

la funcioén policial.

Las actividades comprendidas en la idea de Policing son actividades que pretenden
proporcionar seguridad interpersonal. Tradicionalmente el verbo inglés fo police, se ha
usado en referencia a un amplio conjunto de actividades. Hoy en dia, el término to police,
junto al concepto policing, se identifican con las actividades de los agentes de Policia.
Esto ha dado lugar a una brecha lingiiistica que ha sido cubierta con el verbo to secure, y
el sustantivo security, término este ultimo que a menudo se acompafia con safety

(Shearing, 2016:84).

Para recapitular, el término policing puede ser definido como un conjunto de instituciones
y practicas orientadas a la regulacion de un determinado orden social. Como sefiala
Johnston (1999:226), aparte del componente criminolédgico, la funcion policial implica

también una practica moral, de manera que ésta significd en otras €pocas la lucha contra

4 El origen del término se remonta al siglo XV, en el sentido de orden publico. Los significados actuales
datan de principios del siglo XIX, en consonancia con el establecimiento de la Policia moderna.
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la prostitucion, la mendicidad, el absentismo escolar, el analfabetismo, o las
enfermedades viricas, de igual modo que en la actualidad implica la reconstruccion de las

comunidades y de la cohesion social de los barrios a través de la Policia Comunitaria.

La preservacion del orden establecido, tanto ante amenazas internas como externas
implica proteccion y también ausencia de riesgo (Shearing, 1999:401). Afirmacion que
nos permite rescatar la idea de la seguridad como sindnimo de policing, idea asentada en
la eliminacion del miedo. Generalmente somos conscientes y percibimos la seguridad
cuando los eventos no ocurren. Por tanto, la funcion policial es el conjunto de normas y
técnicas a través de las que se garantiza cierto grado de seguridad a los miembros dentro

del orden establecido (Spitzer, 1987 citado por Johnston, 1999:227).

Estos cambios de significado y uso de los diferentes términos han contribuido a conformar
nuestra vision y nuestro entendimiento en el ambito de la funcion policial. Esta
formulacion y reformulacion constante de las distintas expresiones ha favorecido el
posicionamiento de aquellos proveedores de seguridad no dependiente del Estado, y de

sus actividades, en el centro del debate conceptual.

Aparte del conocimiento tradicional sobre la organizacion de policia, entendida a partir
del significado acunado a partir del siglo XIX, su evolucion, la configuracion territorial y
competencias de los diferentes cuerpos, sus estructuras, y otros aspectos socioldgicos,
relacionados fundamentalmente con la cultura policial, es evidente, que la categoria
policing ha favorecido el estudio de diversos asuntos enraizados en la naturaleza misma

de los cuerpos de Policia, y que tienen que ver con su quehacer.

De tal forma, desde una perspectiva comprehensiva encontramos a menudo
investigaciones sobre policing model y policing approach, asi como sobre patrones de
cambio o policing trends. Pero también encontramos frecuentemente la expresion Doing
Policing, referida al estudio de problemas securitarios concretos, como, por ejemplo,
Drugs Policing, Policing fraud and organised crime, Policing Terror, Policing
Cybercrime, Policing minority ethnic communities. Con estos ejemplos ponemos de
manifiesto la importancia del término, y la ausencia de una categoria que permita un

pragmatismo similar en nuestro idioma.
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Efectivamente, la funcidén policial se equiparaba al trabajo de la Policia en cuanto
organizacion profesional. No obstante, hasta el siglo XVIII y principios del XIX, en
Europa la funcion policial habia implicado un esquema de gobernanza mucho mads
amplio. Donde la prevencion y persecucion del delito constituia un elemento secundario
dentro del cuerpo de regulacion policial. Durante esta época, los incipientes Cuerpos de
seguridad se dedicaban preferentemente a finalidades represoras relacionadas con el
orden publico, dejando en un segundo plano la investigacion de la delincuencia comun, o

la labor asistencial (Jar Couselo, 1999:202).

En muchos aspectos, el desarrollo de la Policia moderna y profesionalizada acompaiia al
desarrollo del Estado moderno, en este sentido la funcion policial se sitia dentro del
ambito del Estado, como una especie de producto del trabajo efectivo de la Policia. Como
observabamos cuando tratdbamos de las acepciones de policia contenidas en el
Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, entre la acepcién moderna de
policia, y el significado de cardcter administrativo, tiene lugar un periodo histdrico
complejo en el que se busca la institucionalizacién del poder policial como instrumento
para la consigna estatal del monopolio en el uso legitimo de la violencia (Galeano, 2007:

102).

En este sentido, durante finales del siglo XIX y principios del XX, muchas de las
actividades encomendadas a la Policia, principalmente de caracter administrativo y de
gestion de la vida en los nticleos urbanos, como por ejemplo la limpieza o vigilancia y
tratamiento de los pobres, empiezan a separarse de la idea de policia y son asumidas por

otras instituciones de caracter publico (Neocleous, 2010:169).
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Imagen 1. Auto-Acordado de los sefiores del Consejo, consultado con S. M., en que se prescriben las
reglas de policia que deben observar para el recogimiento de mendigos en Madrid, sus inmediaciones, y
lugares de la jurisdiccion. Consejo Real de Castilla, 1778.
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&

Fuente. Biblioteca Digital de la Comunidad de Madrid.

De esta forma, el significado de la policia se acota, de la misma forma que lo hacen sus
actividades, centradas en el control y prevencion del delito, la ley y el orden publico. Asi,
se asume una vision liberal de la Policia, que como ya hemos sehalado acompaia el
desarrollo del Estado moderno, pero también la tesis de la diferenciacion funcional de la
policia desarrollada por Brogden (1982:82), segun la cual, realmente la proliferacion de
la funcidn policial permanece, pero se separa de la institucion policial, y es llevada a cabo

por otros servicios publicos, como por ejemplo los Servicios Sociales.

En los ultimos afios, sin embargo, este panorama monopolistico de la policia como
garante del orden y prevencion del delito da paso a una reestructuracion tanto de la
organizacion policial como de la funcion policial. La Policia es ahora, en este nuevo
paradigma, una parte dentro del complejo sistema de organizaciones implicadas en la

funcién policial y en el conjunto de procesos que comporta (Crawford, 2008: 147).
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Es precisamente la pérdida de este papel central o monopolista, lo que debe intensificar
la responsabilidad del Estado para mantener la funcion policial en cuanto bien comun

(Zedner, 2006).

Dentro de la investigacion criminologica, este fendmeno se ha tratado de diferentes
formas, por un lado, estan aquellos investigadores que han tratado de incorporar estos
nuevos fendmenos securitarios dentro del 1éxico existente. Por ejemplo, Brodeur (2010),
lo hizo a través de su libro The Policing Web donde examinaba los diferentes actores que

conforman esta realidad plural.

Otros investigadores abogan por buscar nuevos términos que permitan incorporar estas
realidades, ya que las expresiones police y policing implican significados demasiado
especificos y reducidos. De esta forma, se espera que las nuevas expresiones puedan
captar la amplitud dentro del campo de la funcidn policial (policing), donde la Policia sea
considerada como un proveedor mas de seguridad, entre otros. En esta linea, con el
objetivo de incorporar los nuevos significados, es frecuente encontrar en la literatura
expresiones como gobernanza de la seguridad (Shearing y Wood, 2003: 401) o, safety
and security web (Council of Canadian Academies, 2014). Del mismo modo, expertos en
la materia describen este fenomeno como procesos de pluralidad o desarrollos

multilaterales en la gobernanza de la seguridad (Loader, 2000).

Debemos, igualmente senalar, que un problema fundamental que surge en el
conocimiento de la funcidn policial y el alcance de este término tiene que ver con la
limitacién de la investigacion al respecto. Es decir, aparentemente los estudios
anglosajones sobre la funcion policial, y especificamente los términos que derivan de
ellas y se fundamentan en dichas investigaciones parecen tener una pretension global. No
obstante, cuando se tratan de exportar o importar modelos de funcion policial especificos,
como por ejemplo el modelo de Policia Comunitaria (Community Policing), a menudo se
ignoran componentes que tienen que ver con la realidad cultural, social, politica,
normativa, histérica o econdmica tanto en los paises de origen como en los paises

destinatarios (Manning, 2005:32).
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1.1.  Larelacion entre funcion policial y control social.

Retomando la idea de funcion policial (policing), ésta es a menudo analizada como un
aspecto especifico del control social. La funcion policial implica el conjunto de
actividades orientadas a mantener la seguridad de un orden social en particular, u orden
social en general, aunque su efectividad siempre es objeto de debate. La funcion policial
tiene como elemento especifico la creacion de instrumentos de vigilancia unidos a la
capacidad de sancionar aquellos comportamientos desviados, ya sea de forma inmediata,
ya sea iniciando procesos administrativos o penales (Reiner, 2010:5). Como ya hemos
indicado, la Policia, entendida en sentido moderno, desde la nocidén estrictamente

institucional, es el instrumento por excelencia disefiado para este proposito.

Cualquier persona puede tener esta nocion moderna de policia, ticitamente aceptada, sin
embargo, para entender la naturaleza y el rol de la funcion policial (policing),
especialmente en un periodo de tiempo y espacio mas amplio, es necesaria una
exploracion conceptual mas profunda (Reiner, 2010:3). De tal forma, es conveniente
situar la funcion policial dentro del sistema de control social. Como sefiala Garcia-Pablos

(2003:196):

Sociedad e individuo, conservacion del statu quo y cambio social, se hallan en
permanente forcejeo, en cuanto principios antagonicos. Es obvio, por ello, que la
sociedad necesita ejercer su dominio sobre los individuos que la componen,
desplegando una rica gama de mecanismos que aseguren la conformidad de éstos a
sus normas. Por control social se entiende el conjunto de instituciones, estrategias y
sanciones sociales que pretenden promover y garantizar dicho sometimiento del
individuo a los modelos y normas comunitarias (disciplina social). Orientando los
comportamientos y solucionando eventuales conflictos, el control social distribuye y
mantiene una escala de valores que la comunidad percibe como justa, asegura el

buen funcionamiento del orden social e induce conformidad.

Dicho de otra forma, los modos o medios organizados a través de los cuales la sociedad
responde frente a aquellos comportamientos e individuos que considera desviados,
problematicos, preocupantes, peligrosos e indeseables (Cohen, 1985). Desde un punto de

vista practico, esta definicion de control social resulta interesante en cuanto nos conduce
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a los tres puntos clave para el andlisis de los procesos de control: quién define al desviado,

quién es el desviado y qué comportamientos desviados se definen (Torrente, 1997: 93).

En este sentido, la comunidad se sirve de numerosos sistemas como la religion, los valores
sociales, la costumbre o el Derecho para garantizar el sometimiento y la conformidad del
individuo a la disciplina social. Los agentes portadores también son diversos, € implican
a la familia, la Iglesia, el legislador o la Policia, entre muchos otros. Diferentes respuestas,
de tipo preventivo, represivo, de socializacion, asi como destinatarios especificos,
identificados normalmente entre estratos sociales privilegiados y estratos sociales

deprimidos (Garcia-Pablos, 2003:195).

Dentro del sistema global del control social, haremos mencién al control social penal, que
de forma especifica y subsidiaria, entra en funcionamiento cuando fallan los mecanismos
de control social informal, que intervienen de forma primaria. Los fines del control social
penal se caracterizan por la prevencion o reaccion frente al hecho delictivo, contando para
ello con una serie de recursos de caracter especifico. En este contexto, y para reforzar la
definicién de la funcion policial, los medios implementados en su ejercicio suponen una
forma de control social externo, mediatizados, institucionalizados, con la peculiaridad de
poder recurrir a la restriccion mediante el uso de la fuerza fisica o la fuerza material

(Loubet del Bayle, 2006).

No obstante, como sefiala Garcia- Pablos (2003:84) existe una cierta intercambiabilidad
o fungibilidad funcional de los diferentes elementos que hemos sefialado y que integran
el control social. De tal forma, que en ocasiones el fracaso o mal funcionamiento de unos
sistemas implique la activacion de otros. En este contexto, el control social formal
ejercido a través de la funcion policial implica s6lo una parte de un conjunto mas amplio
de instituciones y normas sociales sobre las que se asienta el orden social. La aplicacién
de la ley, el mantenimiento del orden y la garantia del libre ejercicio de los derechos
ciudadanos, como actividad policial tradicional, se consolidan y se fortalecen con los

mecanismos de control social informal.

Pero igualmente, en linea con estos intercambios de los que venimos hablando, la funcién
policial aspira a reforzar los mecanismos de control social informal. Son bien conocidos
los modelos comunitarios, implementados en el ambito policial, y también en otras

instancias del sistema legal, con el objetivo de fortalecer los mecanismos de prevencion,
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asi como fomentar la participacion ciudadana en el tratamiento de determinados
problemas de seguridad y justicia. Pues en general, parece existir cierto acuerdo en que
la forma mas efectiva de luchar y prevenir el delito viene determinada por la mejora de la
coordinacién entre el control social formal e informal, y no tanto por el incremento en el

rendimiento de la maquinaria punitiva.

25



26



2. La Policia moderna, tradiciones policiales paradigmaticas.

La nocién de policia, por su origen etimolégico® ha establecido un ambito de significado
y conocimiento muy vinculado al término politica y gobierno. Asi, a lo largo de la
historia, en el proceso de formacion de los Estados modernos europeos, por policia se han

entendido basicamente diferentes actividades de tipo administrativo.

En el siglo XVIII se empieza a separar el concepto de policia del Derecho Administrativo,
mientras que en el siglo XIX el liberalismo sera el instrumento que permita consolidar el
proceso de institucionalizacion policial, esto es, su modernizacion y especificacion de
funciones (Foucault, 1990, citado por Galeano, 2007: 108). Autores como Neocleous
(2000) sefialan que el liberalismo redefine el poder y la funcion de la policia, a través de
la nocidén de seguridad. Este autor, analiza diversos escritos de economia politica clasica
de la segunda mitad del siglo XVIII, con el objetivo de esclarecer la naturaleza del poder
policial en obras que constituyen el ntcleo del pensamiento liberal. En este sentido, se
observa la evolucion de significado que parte de una concepcion de policia como un
programa para el ejercicio del poder estatal®, y evoluciona hasta el concepto restringido
de policia, como una agencia especializada en el control del orden publico y la prevencion

del delito (Galeano, 2007: 111).

Otros autores sefialan que también es el momento en el que se pasa de un concepto
material de la Policia a otro formal o instrumental. De tal forma que lo que caracteriza a
la Policia es su forma de actuar, es decir, que, con independencia de su objetivo o
contenido, sabremos si hay actividad policial si nos encontramos con medidas soberanas
que limitan la esfera de la libertad de los individuos, utilizando a tal efecto la coaccion

(Nieto, 1976: 62).

En el presente epigrafe proponemos realizar un pequefio examen de las principales
tradiciones policiales. En este contexto, consideraremos diferentes sistemas policiales
cuyos procesos de conformacion y modernizacion se consideran paradigmaticos y el

origen de futuros intercambios entre diferentes paises. Generalmente los prototipos mas

5 Segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Del lat. politia 'organizacion politica', 'gobierno’,
y este del gr. moAtteia politeia.

® En términos practicos, durante los siglos XVII y XVIII se entendia que los agentes de policia debian
implementar politicas en vez de actuar como policias (Neocleous, 2010: 39).
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estudiados corresponden a la tradicién anglosajona y centro europea. Por ejemplo, la
tradicion surgida en Inglaterra y Estados Unidos en el siglo XIX se identifica con un
marco de trabajo preventivo y orientado a la comunidad, mientras que los sistemas
centroeuropeos precedentes, identificados fundamentalmente con el modelo francés,

presentan rasgos mads centralistas’ y militarizados.

En muchas ocasiones la Policia, tal y como la conocemos, se considera una creacion
francesa. Mientras que este pais identifica la 16gica policial como una nocién estatal, en
Reino Unido se considera en términos mas municipalistas. Estados Unidos profundizara
en esta linea en el marco de una sociedad con fuertes canales de autorregulacion. No
obstante, a pesar de las caracteristicas diferenciadoras que sefialabamos en el parrafo
anterior, y de las diferencias normativas entre ambas corrientes, el establecimiento de las
primeras organizaciones policiales compartia como objetivo la funcion reguladora de la
vida, fundamentalmente a través de tareas de control, y de los aspectos mas conflictivos

en los nucleos urbanos (Galeano, 2007: 107).

Una idea fundamental en el desarrollo de nuestra investigacion tiene que ver precisamente
con el intercambio y constante cruce de filosofias policiales entre Estados, que han dado
lugar a estructuras y estrategias de actuacion en muchos casos comunes. Si bien es cierto
que los sistemas policiales no pueden ser estudiados a modo de departamentos estancos,
no lo es menos, que existen importantes contrastes, y es necesaria cierta cautela cuando

se trata de la importacion de formas de organizar y hacer policia de unos paises a otros.

7 Es conveniente aclarar que a pesar de que las Policias continentales surgen dentro de las tradiciones mas
centralizadoras, institucionalmente mantendran una relacion muy cercana con la dimensién local. El
territorio urbano implica el espacio de accidn policial por excelencia.
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2.1.  Sistema policial continental o centralizado.

El sistema de policia continental o centralizado encuentra su mayor exponente en la
Policia francesa y en su principal impulsor Fouché. Generalmente se entiende que el
sistema continental surge muy unido a las necesidades y consideraciones de tipo politico
para la configuracion del Estado, en contraposicion al modelo anglosajon, que se
construye con base en demandas civiles. De esta forma como sefala Jar Couselo (1999:
202) citando a Loubet (1992), al modelo policial centralizado europeo, también conocido
como Policia del Principe, de caracter militar y alejado de la poblacién, le corresponde
un menor nivel de apoyo y legitimidad social, por lo que el recurso a la coaccion serd mas

recurrente.

El origen del modelo francés lo encontramos en el sistema disefiado por Napoledn. Uno
de sus objetivos fundamentales consistia en emplear la politica policial como instrumento
para restaurar una sociedad mas ordenada y estable después de los excesos
revolucionarios (Broers, 1999:28). De este modo, el Estado adapta las dos fuerzas
policiales heredadas de la etapa revolucionaria: la Gendarmeria y la policia
administrativa. La Gendarmeria era un cuerpo de naturaleza militar, organizado en
pequefias brigadas que se encargaban de velar por la seguridad de las zonas rurales. Era
una organizacion con un verdadero cardcter nacional, extendida por todo el territorio y
probablemente como sefiala el historiador Michel Broers (1999:29), constituia el brazo

del Estado que se encontraba mas cerca de la gente corriente.

Igualmente, los objetivos de imparcialidad y lealtad al poder del gobierno debian
conseguirse manteniendo la distancia con la sociedad, los gendarmes debian permanecer
al margen de los asuntos de la comunidad. Por ello, se disefiaron viviendas separadas para
ellos y sus familias, y generalmente no podian ser originarios de la zona en la que
sirvieran. En caso de conductas indebidas, no rendian cuentas frente a autoridades civiles,
sino frente al Ministerio de Guerra. Asi mismo, la imagen y los requisitos de acceso
también se consideraban aspectos muy importantes, adquiriendo especial relevancia la

altura de los hombres, los uniformes y también la experiencia militar previa.

La expansion del sistema policial francés fue profundo y duradero en gran parte de
Europa, de hecho, fue la instituciéon napolednica que conté con mayor influencia. E

incluso las zonas que no habian estado directamente regidas por las leyes napoleonicas
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como Rusia, Prusia o el Imperio Austriaco adaptaron este modelo policial durante las
primeras décadas del siglo XIX. Aunque también hay que destacar que aquellas ciudades
germanicas situadas en la costa del Mar del Norte, como Hamburgo o Bremen, mas
desarrolladas econdmica y culturalmente, rechazaban una fuerza policial cuasi militar e
independiente del control civil. La Gendarmeria francesa era vista como algo tosco,
opresivo e innecesario (Broers, 1999:33). Cuando estas ciudades reorganizaron su policia,
adoptaron sistemas mas cercanos al de la Policia Metropolitana de Londres. De esto se
deduce que incluso un modelo policial tan influyente en diferentes Estados Europeos
encuentra sus limites en su incapacidad de adaptarse a las necesidades especificas de

espacios socio politicos diferentes.
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2.2.  Sistema policial anglosajon o comunitario.

La siguiente tradicion institucional que tendremos en consideracion sera el sistema de
policia anglosajon. Como sefialdbamos, el paradigma anglo-americano establece
conexiones mas cercanas a las realidades comunitarias. De hecho, la practica y la

investigacion en este contexto giran en torno a la nocioén de Policia Comunitaria.

El proceso de modernizacion del control del delito y la justicia penal acaecido durante los
siglos XVIII y XIX implicé una gradual centralizacion y monopolizacion del poder de
castigar en manos de las instituciones estatales, en detrimento de las acciones privadas.
El control policial de la sociedad se convirtié en una misién en manos de funcionarios
pertenecientes a una organizacion especifica. En este contexto, las instituciones sufren
una burocratizacion creciente, operan con mayor autonomia, sus espacios de accion cada

vez estan mas diferenciados y sus miembros se profesionalizan (Garland, 2010:75).

Tal y como sefiala Jar Couselo (1999:203), el sistema anglosajon se establece con base
en una larga tradicidn inglesa contraria a la aplicacion del Derecho militar en la esfera
civil, una tajante separacion entre Ejército y Policia, y la vinculacion al poder y a la
sociedad local. La Policia se articula como un cuerpo pegado a la sociedad que recibe
ordenes de las instituciones locales, ya que son las mejores conocedoras del entorno y de

sus particularidades.

No obstante, dentro del sistema anglosajon, es necesario distinguir entre la tradicion
inglesa y la norteamericana, ya que, si bien ambas comparten el vinculo comunitario,
también se configuran en contextos politicos y sociales dispares. Como sefiala Miller
(1999) aunque la Policia de Londres y la de Nueva York compartieran el principio de
prevencion, asi como ciertas caracteristicas estructurales comunes, existian diferencias
evidentes en otros aspectos. Estas se manifestaban en conceptos generales respecto a la
mision de los agentes, la organizacion de ambos departamentos, los procesos de seleccion
y disciplinarios, los arrestos y otras practicas, la relacion con el sistema legal, asi como la

respuesta de los diferentes grupos y clases respecto a la policia.
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Ademas, las leyes que configuraron los departamentos en su sentido moderno tuvieron en
cuenta un disefio estructural, pero no establecieron cauces de legitimacion policial. Por lo
que en ambas ciudades la imagen de la policia se fue fraguando con base en circunstancias
histéricas diferentes, ya que los mandos policiales se veian influenciados por un contexto
politico, ideoldgico y econdmico perteneciente a sociedades bien distintas (Miller,

1999:1).

En 1829 Sir Robert Peel funda la Policia Metropolitana de Londres®, un Cuerpo de
naturaleza civil que culmina la separacion del Ejército en los asuntos de orden interno. Se
trataba de huir del modelo francés, ya que se consideraba que Policia y politica se
encontraban interrelacionadas. De hecho, se considera que una de las principales
contribuciones de Peel, fueron las medidas establecidas con el objetivo de excluir el
mecenazgo en materia de nombramientos y ascensos, asi como la prohibicion de cualquier
actividad politica entre los agentes, a fin de garantizar la neutralidad del Cuerpo. Los
debates sobre la necesidad de una Policia profesionalizada enfatizaban el deseo por evitar

a toda costa la linea seguida por el sistema europeo (Mawby, 2011:21).

Esta Policia moderna y organizada se considerd el primer Cuerpo policial de caracter
preventivo ya que utilizaba patrullajes continuos, en turnos de dia y noche, en lugar de

limitarse a detener a los delincuentes después de haber cometido el delito (Miller, 1999:2).

Ante los buenos resultados de la administracion policial instaurada, ésta se extendid a
todo el pais a través de la Ley de Corporaciones Municipales (1835) y, posteriormente a
través de la Ley de Policia de los Condados (1839), en las que se exigia mantener una
fuerza policial retribuida, con agentes sin armas de fuego y principalmente con funciones

preventivas (Jar Couselo, 1999:203).

En el contexto norteamericano, la ciudad de Boston tiene el reconocimiento de ser la
primera ciudad americana en instaurar un Cuerpo de Policia bajo el mandato preventivo,

en 1837. Era un cuerpo modesto, integrado en su origen por una treintena de hombres.

8 Como sefiala Miller (1999:2), durante las primeras décadas de funcionamiento la Policia de Londres
implicaba la Policia del Distrito Metropolitano, el cual excluia la City. Mas tarde se ampliaria. Igual ocurre
con la Policia de Nueva York, que en un primer momento se circunscribe al area de Manhattan. A partir de
1857, cubriria también Brooklyn, Staten Island y zonas de Queens y Westchester.
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Por su parte, la Policia Municipal de Nueva York, instaurada mediante el Acta de 1845,
contaba con unos 800 hombres. El agente de policia neoyorquino se instaur6 en un
contexto de alta conflictividad social, en el marco de un sistema democratico que contaba

con un respaldo mayoritario.

En este sentido, la autoridad de esta figura democratica se configuré en términos
personales, incidiendo en aspectos como la cercania a los ciudadanos y la informalidad
de su poder. En Nueva York el agente de Policia era mas un hombre que una institucion,
despertando el interés ciudadano en funcion de su conducta personal, en lugar de hacerlo
a través de definiciones institucionales formales de lo que significaba su autoridad

(Miller, 1999: 16).

Esta concepcion implicaba grandes dosis de discrecionalidad en la funcion policial, frente
al policia britanico, que implicaba una figura institucionalizada, burocratica, formal y
neutral. El antiprofesionalismo se convirtié en un sentimiento ampliamente extendido en

estas décadas, lo que ocasiono un control y utilizacion del Cuerpo en términos partidistas.

Otra circunstancia resefiable en la formacién de ambas fuerzas policiales es el grado de
cambio experimentado durante el siglo XIX. Mientras que la policia Metropolitana
permanecid practicamente inalterada desde su fundacion. La Policia de Nueva York

experiment6 diferentes reformas que afectaban a su dependencia funcional y a su control.

Fue a partir de las ultimas décadas de siglo cuando ambas fuerzas experimentaron mas
cambios. Junto con otros departamentos de policia, pertenecientes a ciudades con
conflictos sociales similares. Generalmente, se entiende que, en el ambito
norteamericano, la Policia ha intentado generar una imagen mas profesional e impersonal,
cifiendo su actuacion a la aplicacion mas estricta de la ley en contraste con el énfasis que
en un pasado se puso en la discrecionalidad personal. Mientras que la policia londinense,
en sentido contrario, propone cambios que impliquen mayor flexibilidad, distancidndose
levemente del legalismo estricto, hacia un papel mas personal y discrecional en el

ejercicio de su autoridad (Miller, 1999:167).
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2.3.  Algunas notas sobre el origen del sistema policial moderno en Espaiia.

En cuanto a la Institucion policial en Espafia, durante el siglo XVIII y buena parte del
XIX, la funcion policial no se encontraba definida. Existia una amalgama de cuerpos
policiales inconexos, a nivel provincial, comarcal y local, sin unas competencias bien
establecidas, y con escasos recursos. Ademas, hemos de tener en cuenta, que a principios
del siglo XIX el pais estaba en guerra, por lo que muchos integrantes de estos cuerpos
cuasi policiales se vieron obligados a incorporase a filas. Como sefiala el profesor Iglesias

Machado (2010, 381-382):

Era la época dorada del bandolerismo®, de los malhechores, que, favorecidos por
las circunstancias de inestabilidad politica, el malestar popular, las crisis
sociales y, también, por la falta de una institucion policial, nacional y profesional,
actuaban con casi total impunidad. El sistema de seguridad de ese momento
historico se sustentaba en la autoridad del Rey, que tenia a sus directas ordenes
al Ejército para luchar contra toda clase de subversion en el territorio y contra
las bandas armadas, el bandolerismo y los malhechores; y la Inquisicion, que no
solo juzgaba a los reos, sino que, sirviéndose de una densa red de confidentes y
de la colaboracion ciudadana, investigaba los delitos. Un numero inconexo y
escasamente profesional de cuerpos de policia locales, comarcales y regionales
dependientes en ultima instancia de las capitanias generales, intentaban dar

tranquilidad en sus respectivos territorios.

En este contexto, Jos¢é Bonaparte intentd instaurar un sistema de policia semejante al
modelo francés. A principios de siglo se crearon el Ministerio del Interior y el Ministerio
de Guerra. El primero asumia las competencias del abolido Consejo de Castilla, entre las
que se encontraba la funcion de policia de los pueblos. Mientras que el segundo tenia que
ver con la Administracion del Ejército de Tierra, las milicias, y todas aquellas personas
armadas que tuvieran como objeto la defensa de las costas o la tranquilidad del pais

(Espadas Burgos, 1988, citado por Iglesias Machado, 2010: 382).

° Ver en Santos Torres, J. (1995). El bandolerismo en Espafia. Una historia fuera de la ley. Temas de Hoy.
Madrid. Santos Torres, J. (2004). Bandolerismo y justicia en el antiguo Reino de Sevilla, I, Generalidades,
delitos, penas, delincuentes y jueces.

35



La expulsion del monarca impuesto, asi como la proclamacion de la Constitucion de 1812
provocaron que se abandonaran gran parte de las reformas impuestas, y no fue hasta
medio siglo después cuando se adoptd un sistema de policia més cercano al modelo

napoleodnico francés.

Lo que resulta constante a lo largo de este siglo es la fragmentacion de las instituciones
encargadas de velar por el orden publico. A continuacion, veremos algunos de los
ejemplos que justifican esta idea. En el contexto que surge inmediatamente después de la
promulgacion de la Constitucion de 1812, de corte liberal e inspirada en el texto francés
de 1791, resulta paradojica la autoridad y el poder otorgado a la Monarquia. El Rey se
atribuye la salvaguarda del orden publico interior y la seguridad exterior, y se servira del
Ejército para este propdsito. De esta forma, la organizacion militar se consolida como
instrumento esencial en el sistema de seguridad y se da pie a su participacion en la vida
civil. La corriente liberal que proviene del texto de 1812 es de corte militar. Esto deriva
de la ausencia de una amplia declaracion de derechos y libertades, asi como de la especial
regulacion del orden publico y de la relacion de la Administracion con el estamento

militar (Ballbé, 1983, citado por Jar Couselo, 1999: 203).

Al igual que en otros Estados de nuestro entorno como Francia, Alemania o Reino Unido,
durante el siglo XIX, se instauraran distintas fuerzas policiales de cardcter urbano, y
diferenciadas de otros poderes administrativos. Distinguiremos tres hitos a lo largo del
citado siglo. En primer lugar, el texto constitucional de 1812 introduce la Milicia

Nacional.

Uno de sus rasgos fundamentales tiene que ver con su cardcter popular, ya que sus
miembros eran ciudadanos, que compaginaban esta labor con su profesion. Ademas, se
consideraba una policia muy cercana a los Ayuntamientos, este caracter municipal supone
un importante impulso descentralizador. No obstante, a pesar de su aparente caracter civil
en cuanto composicion y dependencia, su organizacion tenia un fuerte caracter

militarizado.
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El segundo acontecimiento resefiable tiene que ver con la creacion de la Superintendencia
General de Policia!® en 1824, nada mas verse de nuevo reforzado en el trono Fernando
VII como monarca absoluto gracias a la intervencion de los Cien mil hijos de San Luis
tras el breve lapsus constitucional que supuso el trienio liberal (1820-23), esta
Superintendencia General de Policia estaba destinada fundamentalmente al control y

represion de la disidencia politica (Llorente Sarifiera y Martinez Pérez, 2009: 199).

En el contexto de su aprobacion estaba presente la amenaza liberal, asi como el asunto
del bandolerismo que infestaba los caminos y areas rurales. El problema que acuciaba a
esta organizacion era su incapacidad y falta de medios para afrontar los graves problemas
de inseguridad, no disponia de una fuerza armada profesional, por lo que a menudo tenia

que recurrir al Ejército.

Es en 1844 cuando se crea la Guardia Civil, considerado el primer modelo de referencia
en cuanto cuerpo de policia profesional, jerarquizado y con estatuto militar (Llorente
Sarifiera y Martinez Pérez, 2009: 207). Casi la totalidad de sus efectivos fueron
destinados al mantenimiento del orden en los caminos, no obstante, los problemas de
inseguridad en las zonas rurales seguian muy presentes, siendo una cuestion de gran

importancia el problema del orden publico en el campo.

En este sentido, la conocida como Guarderia Rural era la institucion encargada de velar
por la propiedad privada en el 4mbito rural, no obstante, su dependencia de los alcaldes y
propietarios, asi como sus bajos salarios, agudizaban su marcado caracter localista,

privado y en ocasiones corrupto.

Asi las cosas, seguia presente una importante fragmentacion en la funcion de seguridad a
nivel estatal. A pesar de que en la década de 1870 estos guardias rurales pasaron a
depender de la Guardia Civil, el problema de la proteccion rural siguid6 muy presente

durante las primeras décadas del siglo XX.

10 Esta supuso una extrapolacion de la Superintendencia General de Policia de Madrid que se cred Mediante
Real Decreto de 17 de marzo, de 1782.
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Respecto a las Policias de ambito local, Barcelona se convierte en ciudad pionera con la
creacion de una policia al servicio del gobierno local en 1843. Un gran numero de Policias
municipales fueron creadas en estas décadas. De forma que los Ayuntamientos asumen

responsabilidades en el soporte de la seguridad (Fernandez e Yiiguez, 2014: 168).
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2.4.  Antecedentes recientes de la Policia en Esparia: Transicion, lucha contra
el terrorismo y Europeizacion.

Los antecedentes recientes del sistema policial en Espafia, tomando como punto de partida
la segunda mitad del siglo XX, estan marcados por el paso de un régimen dictatorial a
uno democratico. En este sentido, la gran reforma que tienen que enfrentar las
organizaciones de policia es la democratizacion de su cultura profesional. El proceso de
transicion politica es sin duda el mayor reto de cambio organizacional y funcional que la
Policia ha tenido que experimentar en nuestro sistema, unido a la enorme complejidad
que incorporaba la respuesta a la banda terrorista ETA. Este escenario complejo da lugar
a una serie de rémoras que actuan como variables inhibidoras de procesos de reforma

policial que pretenden ser investigados en nuestros dias.

Creemos fundamental, para entender el contexto policial espafiol arrojar luz sobre las
principales consecuencias de un prolongado régimen dictatorial relativamente reciente,
asi como la articulacion de la respuesta antiterrorista durante las Gltimas cuatro décadas.
Si bien, nuestro estudio de caso se centra en el estudio de la Policia Municipal de Madrid,
es clara la actividad de esta organizacion en un ambito que se sitia en el centro de la
accion politica y social del pais. A lo que también contribuye su estrecha relacion con la

Policia Nacional.

Como senala Jar Couselo (1999: 205) la Transicion es el paso previo e indispensable a
fin de conseguir la transformacion paralela entre el sistema politico-constitucional y el
sistema policial. No obstante, el contexto policial espafol desde los afios 70 en adelante
se caracteriza por la respuesta que el Estado debia dar al problema del terrorismo de ETA.
En este sentido, la funcion policial ha encarnado durante estas décadas la respuesta estatal
a la accidn terrorista en un momento historico, politico y social de gran complejidad,
caracterizado por la transicion hacia un sistema democratico y plural, que atin a principios
de los afios 80 se encontraba en ciernes. La transicion politica y social se estaba llevando

a cabo.

En este sentido, implementar un sistema policial democratico requeria cambios profundos
que afectaran a la filosofia organizativa y de trabajo de las diferentes Policias. Hay que
tener en cuenta, que cuando se trata de desarrollar reformas profundas en la cultura

profesional de cualquier cuerpo de Policia, las actitudes individuales de los agentes son
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el elemento mas dificil de cambiar (Martin Ferndndez 1994:166). Estas actitudes, asi

como las percepciones profesionales, configuran la filosofia de trabajo policial.

Por lo tanto, si queremos poner a la policia espafiola en el ambito comparado, en la década
de los afios 70 atin no somos un pais democratico. En este contexto, resulta dificil analizar
en nuestro contexto las corrientes reformistas llevadas a cabo en otros paises occidentales,
donde las estrategias de Policia Comunitaria empiezan a sonar con fuerza, mientras que

aqui tuvieron cortadas las alas de su eventual desarrollo.

En lo que a nuestro sistema policial respecta, como sefiala Jaime Jiménez, (2002:17) la
sociedad no ha desarrollado mecanismos de presion suficientes, ni tampoco las élites
politicas institucionales poseen intereses tan divergentes como para plantear alternativas
a las estrategias disefnadas por las autoridades. Estas circunstancias definen la concepcion

estatal del orden publico y de la seguridad ciudadana.

Como deciamos, las estructuras institucionales y politicas se configuran también para dar
una respuesta y enfocar el terrorismo, que sera el principal problema de la sociedad
espafiola durante las siguientes décadas. Si bien es cierto que son los Cuerpos con
competencias a nivel nacional los que estan inmersos en la actividad antiterrorista, no lo
es menos, que los Cuerpos Locales también se ven influidos y arrastrados por ese clima
de actuacion. Las Policias municipales no contaban con un catdlogo de competencias tan
amplio como el actual, por lo que generalmente realizaban actividades relacionadas con

el trafico y las ordenanzas municipales.

Las caracteristicas del sistema que hemos ido enumerando, contribuyeron a que la
modernizacion de las organizaciones de policia quizd no se enfocara en determinados
aspectos que hubieran contribuido a una cultura organizativa y de trabajo menos reactiva
y mas cercana al ciudadano. Las organizaciones de policia no consiguen su legitimacion
social con base a criterios de cercania, si no que construyen y proyectan su imagen con

relacidn a la efectividad en la lucha contra el terrorismo.

El contexto también favorece que las administraciones publicas promovieran un uso
restringido de la informacion y de la difusion de las actividades policiales, de tal forma
que los ciudadanos quedaban totalmente al margen de los asuntos relacionados con la
seguridad. Igualmente, las Fuerzas de Seguridad justifican la exclusion de la ciudadania

respecto a su labor, contribuyendo a intensificar la brecha entre policia y ciudadania. En
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este caso, los valores y las normas relacionadas con la opacidad contribuyen a perfilar no
solo la labor de la policia, si no también otros aspectos relacionados con la interaccion de
los diferentes decisores en materia de seguridad, las medidas que afectan a la organizacion
y promueven reformas, asi como los procesos de asuncién de las reformas y su
implementacién. Asuntos poco estudiados en el ambito espafiol y directamente

relacionados con nuestro trabajo.

Retomando la importancia de la transicion, es importante destacar como sefiala Jaime
Jiménez (2002:52), que la negociacion en torno a la reestructuracion de las fuerzas del

orden publico fue uno de los asuntos que mas discrepancias ocasiono.

- En 1976 se aboli6 la policia politica. Sin embargo, el cambio organizativo mas
significativo fue la fusion del Cuerpo Superior de Policia y la Policia Nacional
Uniformada en 1986 (LO 2/86). El objetivo era mejorar la coordinacion entre
ambos niveles, asi como eliminar los tintes politicos del CSP.

- Se produjo una disminucioén de los efectivos de la Guardia Civil.

- Los Pactos de la Moncloa (1977) suponen redefinicion del concepto de orden
publico y reestructuracion de las fuerzas de seguridad.

- Ley Organica 2/86. A parte de lo sefialado en el primer apartado, esta ley implica

la completa desmilitarizacion de la Policia Nacional.

La introduccién de nuevas politicas y de nuevas leyes trata de influir en la organizacion
orientando la funcidn policial en un sentido u otro, moldeando también las actitudes y
vision profesional de los agentes. No obstante, ciertos comportamientos son resistentes,

asi como la cultura profesional y la filosofia de trabajo.

En este sentido, la formacion y entrenamiento que reciben los agentes, junto con las bases
o requisitos de acceso, son tradicionalmente variables a las que los decisores politicos
atribuyen gran importancia. Como sefiala Jar Couselo (1999: 206) los agentes mas
veteranos, son los que en general se adaptan peor a los cambios. Por ello en nuestro
entorno, la remodelacion de diferentes aspectos formativos ha sido una baza politica
tipicamente utilizada en los diferentes Cuerpos policiales. No obstante, este tipo de
iniciativas, junto con otras reformas en materia de practica policial quedan desplazadas
durante buena parte de los afos 80 y 90 como consecuencia de la prevalencia de las

politicas de seguridad antiterroristas (Jaime Jiménez, 2002: 106).
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Es evidente que las instituciones desarrolladas en un régimen autoritario se diferencian
en gran medida de las desarrolladas en democracia. En el caso de las organizaciones
policiales, podemos decir a grandes rasgos, que las diferencias fundamentales tienen que
ver con el significado que se otorga a la autoridad y al mantenimiento del orden. Es decir,
en los sistemas democraticos, la funcion policial adquiere un significado més amplio. Se
modera el mantenimiento del orden como fin Ultimo, y se incorporan competencias
relacionadas con la seguridad ciudadana, como parte de un servicio publico de seguridad

(Jaime Jiménez, 2002: 67):

Las agencias de seguridad se convierten asi en un servicio publico que vela por
la seguridad ciudadana. Este cambio de orientacion supone que la policia se
adapte a las expectativas ciudadanas, teniendo que proveerse de recursos
necesarios, tanto a nivel material como formativo, con el fin de satisfacer una
serie de demandas distintas y novedosas de las que tradicionalmente tenian

asignadas estos ambitos de la administracion en un régimen autoritario.

De esta forma, la transformacion de la imagen tradicional de la policia espaifiola requeria,
como sefiala Barletta (1992:63 citado por Jar Couselo 1999 :205) un cambio cultural!!' y
un cambio en la orientacion de las funciones policiales tradicionales. Asimismo, se hacia
imprescindible que las fuerzas de seguridad tomaran conciencia de cudles eran sus nuevos
derechos y obligaciones, y que tomaran en cuenta a los ciudadanos como legitimadores

de las nuevas funciones policiales y del papel de la policia en la sociedad.

Si bien, estas reflexiones, resumen a grandes rasgos uno de los problemas fundamentales
derivados de la ausencia de democracia. También es importante sefialar que, durante la
transicion, y buena parte de la década de 1980 y 1990, la actividad policial orientada a la
lucha antiterrorista dificulta enormemente el cambio de cultura profesional aludido.
Fundamentalmente en lo que respecta a la relacion con los ciudadanos, ya que la policia,
en su papel de garante de la seguridad, percibe a los ciudadanos como meros sujetos

pasivos, prescindiendo de recabar la colaboracion ciudadana (Jaime Jiménez, 2002:145).

1 E] conocimiento policial lo integra la cultura profesional, es decir, la imagen que las propias fuerzas de
seguridad poseen de las funciones que ellas mismas desarrollan (percepciones o vision profesional) y el
entorno cultural referido al modo en que las fuerzas de seguridad perciben el mundo exterior (della Porta y
Reiter 1998 citado por Jaime Jiménez, 2002: 144).
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En este contexto, el proceso de integracion europea se lleva a cabo, y el proceso de
transicion y evolucion experimentado por la institucion policial se intensifica. Con el paso
del tiempo, sobre todo a partir de la ultima mitad del siglo XX, las reformas institucionales
y las diferentes innovaciones en el modelo de actuacion policial conllevan un proceso de
homogeneizacion de las estructuras policiales. En el caso europeo, la similitud existente
entre los sistemas de policia, los procesos de actuacion y rendicion de cuentas es evidente.
En este caso, la Europeizacion ha supuesto un impulso importante en las reformas
policiales del mismo modo que las formas de delincuencia han experimentado
importantes transformaciones. La libertad de mercado, de circulacion de personas, bienes,

mercancias, dinero, etc., suponen retos considerables para la actividad policial.

Sin embargo, en este contexto, existe una importante resistencia por parte de los estados

miembros a la hora de establecer estructuras policiales comunes. Un sistema de policia
"o 12 . ., D

comun “ supone centralizar la funcion policial incrementando el peso del control estatal

en detrimento de los gobiernos regionales y locales. Como sefiala Donnelly (2012:22):

This increase in government control does not come alone but is accompanied by
decentralisation, privatisation and Europeanisation, which acts on occasions as
a counterbalance to the centralisation trend and could result in competition
between the many actors involved, such as government, local government, police
forces, private sector, security services, Europol, Interpol and Border Agencies.
This then begs the question — what will happen to local municipal policing and

where does it fit in the expanding world of policing in the EU?

La perspectiva de la prevencion y control del delito en la Unidon Europea vislumbra un
fendomeno complejo. Como hemos visto, supone importantes retos en materia de
articulacion e interconexion entre Estados, derivados de las nuevas formas de
criminalidad y la ausencia de controles y fronteras. Al mismo tiempo que se trata de
armonizar una gran parte de la legislacion de los sistemas de justicia criminal en los

diferentes Estados miembros.

12 Encontramos algunas excepciones, tal es el caso de la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y
Costas, FRONTEX (https://frontex.europa.cu/es/sobre-nosotros/-que-es-frontex-/).
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Resumen.

Hemos tratado de realizar una distincion conceptual entre la idea institucional de policia
y la funcion policial (policing). Si bien esta distincion estd plenamente desarrollada en el
contexto anglosajon a la hora de investigar temas policiales, no ocurre igual en nuestro
entorno. En gran medida persiste la idea tradicional de que la reforma policial implica
reformas estructurales y en algin caso legales. Sin focalizar demasiado en aspectos

relacionados con el modelo de funcion policial, el modelo de hacer policia.

Deciamos que en nuestro contexto no disponemos de un término equivalente a Policing.
Normalmente éste es sustituido por la expresion funcidon policial. En este sentido, la
ausencia de esta categoria condiciona el desarrollo cientifico y empobrece la toma de
conciencia de los propios profesionales en cuanto al cuestionamiento y reformas de las

formas de hacer policia.

En cuanto al origen y evolucién de estos términos, el concepto de policia evoluciona
desde la idea de un programa para el ejercicio del poder publico que abarca un conjunto
amplio de tareas, hasta el concepto restringido de policia, como institucion especializada

en el control del delito y el mantenimiento del orden.

Siguiendo la bibliografia existente se identifican dos tradiciones policiales
paradigmaticas, la europea centralizada y la anglosajona o comunitaria. Estas se
consideran el punto de partida de los diferentes sistemas policiales, cuyos procesos de
conformacidon y modernizacion son prototipicos y el origen de futuros intercambios entre
diferentes paises. Como hemos visto, la mayoria de los Estados articularon sus fuerzas
policiales durante el siglo XIX. La incorporacion de reglamentos y normas de actuacion
supone un hito generalmente ligado a los primeros procesos de profesionalizacion dentro
de las organizaciones. La reglamentacion y las oOrdenes de servicio pautaban las
actuaciones, estableciendo, no s6lo unos parametros dentro de los cuales el agente ejercia
su trabajo con las debidas garantias, sino también una burocratizacion y el establecimiento
de unos estandares que pretendian favorecer la igualdad de los ciudadanos, intentando

dejar un estrecho margen para la arbitrariedad (Fernandez e Yiiguez, 2014:166).

La mayoria de los autores que han investigado la configuracion de los sistemas de policia
modernos durante los siglos XVIII y XIX, han tratado de distanciar el modelo continental

del modelo anglosajon. El propio debate sobre la configuracion de la institucién abogaba
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por la distancia entre ambos modelos. Y la necesidad de evitar el camino desarrollado en

el ambito continental.

El sistema policial espafiol, de tradicion centralizada, se caracteriza en su origen por la
integraciéon de una combinacidon de cuerpos policiales inconexos, a nivel provincial,
comarcal y local, sin unas competencias bien establecidas, y con escasos recursos. Sera
en 1844 cuando se configure la Guardia Civil, como el primer cuerpo de Policia
profesional, jerarquizado y con estatuto militar. Ya en el siglo XX, el sistema policial
espanol se caracteriza por la enorme reforma que supone asumir un modelo democratico
tras cuarenta afios de dictadura. En este sentido, la gran reforma que tienen que enfrentar
las organizaciones de policia, y el resto de las instituciones estatales, es la
democratizacion de su cultura profesional. Sin duda el contexto de transiciéon no es
sencillo, fundamentalmente por la necesidad adicional de articular una respuesta policial

a los actos terroristas de la banda ETA.

Como hemos recalcado el estudio de la reforma policial en nuestro pais debe tomar en
cuenta el complejo escenario del siglo XX, fundamentalmente su ultima mitad.
Identificando una serie de rémoras que ain en nuestros dias actian como importantes
variables inhibidoras a la hora de plantear reformas sobre todo en aspectos que tienen que
ver con la cultura profesional y la funcion policial. Algunas de estas variables son la
opacidad y la restriccion de la informacion, la exclusion de la ciudadania respecto de los
asuntos policiales y la orientacion y asuncion de las reformas. En este ultimo aspecto, los

decisores politicos centran sus esfuerzos reformistas en aspectos estructurales y legales.
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II. La organizacion policial, aproximacion en términos de legitimidad,
funciones y estructura.

Como hemos sefialado realizaremos una aproximacion general a la organizacion policial
en términos funcionales, estructurales y de legitimidad. No hay duda, de que el trabajo
policial implica consideraciones complejas, la labor de la policia es una cuestion sometida
a debate permanentemente. Esta conlleva la toma de decisiones sobre como proceder a
medida que se van desarrollando los acontecimientos, en circunstancias de incertidumbre.
Asi, se asume que la funcion policial requiere un ejercicio de discrecionalidad que es
ejercido en sus mas variadas formas por los agentes que se encuentran a pie de calle. La
tarea y el contexto policial son ambiguos y heterogéneos, con numerosos imprevistos que
influyen en las decisiones de los agentes. Los cursos de accidon de un policia se encuentran
a menudo repletos de incertidumbre (Thompson, 1967, citado por Worden y McLean,
2017:14). Por tanto, la organizacion policial trata de proveer un marco de seguridad,

certeza y protocolizacion para un desempefio caracterizado por la contingencia.
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1. Legitimidad policial.

La cooperacion ciudadana en asuntos de seguridad es una cuestion ampliamente debatida.
Pero sin duda, la policia necesita a los ciudadanos en cuanto portadores de una gran
cantidad de informacion. Tanto a la hora de reportar hechos delictivos, como a la hora de
aportar informacion sobre los hechos objeto de investigacion. Sin esta colaboracion, una
cantidad todavia mayor de ilicitos quedarian bajo la denominada cifra negra. En esta linea,
la forma que tiene la policia de ganarse la confianza de los ciudadanos y de ese modo
aumentar las ocasiones en que son requeridos y contactados, implica que puedan ser

percibidos por la ciudadania como una autoridad legitima (Nix, 2017:952).

Desde una perspectiva organizacional, la Policia tiende a demostrar su responsabilidad
con los ciudadanos, a través de la implementaciéon de programas especificos,
procedimientos internos y politicas disefiadas a tal efecto. La perspectiva individual
también es muy importante. Nos referimos a las actuaciones concretas que implican un
contacto directo con el ciudadano. En este sentido, los agentes trataran de fortalecer su
legitimidad, incidiendo precisamente en las percepciones ciudadanas, a través de un
tratamiento justo y respetuoso. Sin duda, los continuos intentos por redefinir las
estructuras y procesos de rendicion de cuentas'® y control dentro de la organizacion
policial, y en su relacion con los ciudadanos, indican la importancia que tiene la

percepcion social de la legitimidad policial (Willis, 2014:19).

Las teorias que tratan de dar una explicacion sobre el por qué y como las personas adecuan
sus comportamientos respecto a determinadas normas sociales o instituciones, son
complejas y diversas, a la vez que constituyen cuestiones importantes para los decisores
politicos, expertos, juristas o investigadores sociales (Sunshine y Tyler, 2003: 513). En
lo que a nuestro trabajo respecta, es imprescindible que cualquier revision tedrica sobre
la organizacion y la funcion policial, tome en consideracion la aceptacion ciudadana,
primero, de la policia como institucion de control social, y en segundo lugar de la funcion

policial (policing) como mecanismo de control social.

13 Cuando recogemos el término rendicion de cuentas nos referimos al término en inglés accountability,
como sefiala Chan (1999), este término puede albergar dos significados que en cierta forma entran en
competicion. El primero de ellos se refiere al control sobre la policia mientras que el segundo tiene que ver
con la solicitud de explicaciones a la policia sobre su labor.
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La aceptacion de la autoridad, del ejercicio de poder, o como en el caso de la institucion
policial, del uso de la coercidn, es un proceso que implica la generacion de conformidad
por parte de la poblacion. Es decir, que ese poder ejercido se transforme en autoridad
legitima y genere consenso normativo. Precisamente la teoria de la justicia

procedimental 4

, se centra en la justificacion y desentrafiamiento de estas logicas. Estas
hipétesis tienen su origen en los trabajos de Tyler!’ y sus colaboradores, y ponen de
manifiesto una serie de presupuestos consecuencialistas asentados en la importancia de
los procedimientos de la justicia penal, mas alla de las teorias de justicia distributiva o de

resultados.

Trataremos de conocer un poco mas en profundidad el papel que juega la justicia
procedimental en la configuracion de la legitimidad otorgada a las instituciones en cuanto
portadoras, fundamentalmente, de la funcion gubernativa y de justicia, centrandonos en

ultima instancia en la legitimidad policial.

De forma introductoria, las investigaciones que ponen en relacion la legitimidad
institucional y la justicia procedimental (Hough, Jackson y Bradford, 2013:5) subrayan
la necesidad de buscar procesos justos y respetuosos, como la estrategia mas segura para
construir confianza en las instituciones que conforman el sistema penal. Como sefialan
MacQueen y Bradford (2015:420), un procedimiento con todas las garantias y el
tratamiento equitativo de las personas se relaciona de forma directa con la satisfaccion y
la confianza depositada en el sistema de justicia penal, de forma que la legitimidad

institucional se ve reforzada.

Para seguir profundizando en el conocimiento de esta categoria, surge una pregunta
fundamental: ;Por qué determinadas instituciones son legitimas, y, por tanto, reconocidas
como tal por las personas dependientes de dichas instituciones? La teoria desarrollada por

Beetham (1991, citado por Beetham 2001:110) apunta que:

14 Los conceptos vinculados a la justicia procedimental se sitian en el marco mas amplio de las teorias
sobre la conformidad (compliance theories). Para una vision mas completa sobre las teorias de la
conformidad remitimos a Bottoms (2001) y Robinson y McNeill (2008).

15 Fundamentalmente a partir de 1990 Tom Tyler, junto a otros autores, produjeron importantes

resultados en investigaciones sobre la obediencia de los ciudadanos respeto a la ley y las autoridades.
Especificamente centrados en la explicacion de los procesos de obediencia de forma voluntaria.
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“La legitimidad es una categoria multidimensional, no unidimensional, que se
nutre de las normas, de las justificaciones fundamentadas en las creencias

sociales y en aquellas acciones que expresan reconocimiento o consenso”.

Con relacion a esto, la legitimidad vendra determinada por la forma en que las
instituciones publicas adopten determinados modelos o patrones en sus actuaciones. Es
decir, que lo que el Estado haga, en su relacion con los ciudadanos, pueda ser entendido
objetivamente bajo unos estandares de justicia y racionalidad. Esta dimension objetiva de
la legitimidad institucional debe completarse con la dimension subjetiva. La distincién
realizada por Hinsh (2008, 2010) nos permite diferenciar dos conceptos, el normativo
(objetivo), y el empirico (subjetivo). Este ultimo, hace referencia al reconocimiento y
vinculacién que sienten los ciudadanos respecto a las instituciones. Concretamente, el
publico aceptard y se avendra a las instituciones, pues se admite un contexto de actuacion
estatal ético y bajo estandares que garantizan el Estado de Derecho. Al igual que los
poderes sentiran la obligacion de emitir determinadas 6rdenes o ejercer determinadas
acciones coercitivas, en relacion con las valoraciones de legitimidad que perciban de sus
gobernados. Esta explicacion responde a la vision dialogica o dinamica enunciada por

Bottoms y Tankebe (2012, citado por Nix, 2017:955).

Asumir que la Policia y sus actuaciones son legitimas, implica que los ciudadanos estan
dispuestos a obedecer y seguir las instrucciones policiales. Fundamentalmente porque se
piensa que se comparten ciertos valores morales con la policia, es decir, existe afinidad
moral, y también porque se considera que las actuaciones policiales estan bajo el marco
de la legalidad. En este sentido, la confianza en la justicia con la que actla la policia
propicia una mayor colaboracion ciudadana. Ya que generalmente se asume que el trato
equitativo y respetuoso, parece ser el predictor de legitimidad mas valorado por parte de
aquellos que han experimentado en algun sentido la actuacion policial (Tyler y Huo, 2002,

citados por Willis, 2014:21).

No obstante, este marco centrado en la justicia procedimental, ain apoyado por
numerosas evidencias empiricas, es susceptible también de critica, con relacion a aquellos
planteamientos mas generalizadores o que resultan demasiado uniformadores respecto a

la sociedad.
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En este sentido, la legitimidad asentada en una actuacién policial justa asume unos valores
compartidos por parte de aquellos grupos mayoritarios de la sociedad que se sienten
representados por la policia. Sin embargo, esta teoria puede no ser aplicable a otros
ciudadanos o grupos minoritarios que sienten desafeccion por la policia. Quiza en estos
contextos, las personas no se preocupen tanto por el comportamiento de la policia, y
puede que su voluntad de cooperar no venga determinada por la equidad de los
procedimientos, sino que la legitimidad otorgada tenga una base instrumental, y sea la
efectividad policial, lo que determine la percepcion y la predisposicion a colaborar con

ella (Garcia Anon, Llorente Ferreres, Bradford y Gascon Cuenca, 2013:83).

Como sabemos la realidad espafiola, se caracteriza por una pluralidad de identidades
regionales, algunas de las cuales incorporan sentimientos nacionalistas. En este sentido,
la teoria de la justicia procedimental puede encontrar ciertas dificultades para explicar las
relaciones de confianza y representatividad de los Cuerpos de Policia estatales en
determinadas Comunidades Autonomas. En estos contextos la cuestion sobre la

legitimidad policial se complica alin mas.

De esta forma, la legitimidad subjetiva requiere de una explicacion mas amplia que la
contenida en la teoria de la justicia procedimental. Bradford, Jackson y Hough (2013:14),
sefialan que la legitimidad también esta determinada por la intensidad con la que operan
los procesos de control social a nivel local. Es decir, cuando las personas perciben y
experimentan sus barrios de un modo ordenado, con un respeto mas o menos generalizado
hacia las normas, justifican la autoridad policial. Ademas, se entiende que ese orden social
es debido a una funcion policial llevada a cabo con éxito y entendida en un sentido amplio.
En este contexto, la amplia variedad de funciones y procesos desempefiados por la policia
contribuyen a reforzar no s6lo los mecanismos de control social formal, sino también los
de caracter informal. Asi, el refuerzo en la cohesion social del grupo hace que las personas

tengan mayor predisposicion para actuar en favor del bien comun.

El rol policial, como agente de control social formal y de prevencion del delito es
indiscutible. No obstante, su papel como constructor de prevencion en conexion con la
comunidad y su contribucion al control social informal, resulta mas dificil de entender y
asumir por los propios protagonistas y por la opinion publica (Cabrera y Vela-Fernandez,

2016).
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El entendimiento o la explicacion que la propia policia da de los procesos de generacion
de legitimidad es también una cuestion discutida, sobre la que existe ain menos evidencia
empirica. En cualquier organizacion policial, los agentes comprenden la importancia de
la legitimidad, aunque seguramente sea dificil encontrar un acuerdo sobre el mejor modo
de conseguirla. Como hemos podido comprobar durante nuestro trabajo de campo, las
opiniones variaran tanto a nivel jerarquico, es decir, entre mandos y agentes a pie de calle,

o incluso tratdndose del mismo rango, entre diferentes unidades policiales.

Respecto a los métodos o estilos policiales caracteristicos y subyacentes a la teoria de la
justicia procedimental, muchos mandos y agentes se mostraran favorables, mientras que
otros adoptaran posturas mas resistentes. El ejercicio de la funcién policial entrafia que
las personas receptoras de procedimientos respetuosos y justos sean precisamente las que
se encuentran involucradas en actividades delictivas. Si bien es cierto, que es inherente a
la propia actividad policial la relacion y el trato directo con estas personas, para muchos
agentes serd una exigencia demasiado costosa aplicar los principios de la justicia
procedimental cuando el orden, la seguridad y su propia autoridad estén siendo

vulnerados (Hough, Jackson y Bradford, 2013: 17).

En cuanto a la legitimidad fundada en términos de orden percibido en los barrios y fuerte
cohesion social, nos encontramos con que, igualmente, la implementacion de estrategias
policiales que conlleven una ampliacidon del rol policial, y el trabajo interdisciplinar y
preventivo con otras instituciones y agentes sociales para lograr el refuerzo del control
social informal, seran aceptadas por una parte de la organizacion, ya que otros agentes no

percibirdn estas novedosas formas de hacer, como actuaciones estrictamente policiales.

En este contexto, probablemente el modelo instrumental tenga mayor repercusion. Este
justifica la predisposicion de las personas para colaborar y confiar en la policia en
términos de rendimiento policial y efectividad, respuesta policial frente al delito y
distribucion justa de las acciones policiales entre los ciudadanos y los diferentes barrios
(Sunshine y Tyler, 2003:514). Los agentes tienden a identificar su imagen social con la
idea de un servicio prestado de modo eficaz, a lo que se suma la proliferacion de valores
gerencialistas que enfatizan la importancia de las estadisticas policiales, incorporan
objetivos mesurables, y sistemas de gestion del rendimiento. Podemos concluir siguiendo

a los autores Martin Fernandez y Torrente (2016: 129) cuando afirman que:
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“La legitimidad policial tiene, sobre todo, una base social y comunitaria. Su
dedicacion a todo lo que pueda afectar a la calidad de vida, la convivencia, la
seguridad publica, o a incrementar la sensacion de seguridad, fortalece su
legitimidad. En ese sentido, identificar y defender el interés colectivo es una
condicion para la legitimidad de la policia. Sin embargo, la desigualdad, la
exclusion y la diversidad social creciente dificultan su busqueda.
Tradicionalmente, la ley ha representado para la policia un elemento clave de
donde reconocer el interés comun, pero entre los sectores mds desaventajados y
excluidos, también existe un cuestionamiento creciente de determinados marcos

normativos y politicos”.

Los ciudadanos reconoceran y justificaran la funcion policial no s6lo en términos de
justicia distributiva y procedimental, sino también en términos de competencia policial

para contribuir a la cohesion social'®

. No obstante, los agentes pueden percibir que
reaccionar de forma contundente y eficaz frente a los riesgos y problemas de autoridad

que se presentan en su labor, es la solucion mas facil y segura a corto plazo.

A esto, debemos sumar que el debate politico actual no se ocupa, al menos de forma
directa, de la legitimidad policial. Es cierto, que asuntos relacionados con la prevencion
del delito, los modelos de actuacion policial, la prestacion de un servicio de calidad o la
cercania al ciudadano estan presentes en las agendas de gobierno. Si bien, asumimos que
son variables directamente relacionadas con la legitimidad, resulta extrafio que la nocion

fundamental en torno a la que redunda todo lo demas se obvie del debate ptblico.

16 Como ocurre con los modelos de funcion policial, las fuentes de legitimidad policial no deben ser
excluyentes, es decir, diferentes predictores de legitimidad conviviran dentro de la misma organizacion
policial.
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2. La actuacion policial: funciones, rol y grandes objetivos.

Hemos tenido ocasion de sefialar, que nuestro trabajo parte de un concepto de Policia y
de funcion policial fundamentado en su legitimidad, sus funciones y su estructura. Igual
que hemos examinado algunas variables relacionadas con la legitimidad policial que
implican la aceptacion y el reconocimiento social de sus funciones, consideraremos ahora
su papel y quehacer en un Estado democratico. Uno de los principales escollos que
encontraremos sera delimitar la funcidn policial, por lo que trataremos de arrojar algo de
luz sobre la difusa linea existente entre los fines, entendidos como grandes objetivos de

actuacion policial, los medios establecidos y los realmente implementados a tal efecto.

Es importante advertir que, al comienzo de este trabajo, hemos tratado de la funcion
policial, desde una perspectiva terminoldgica e historica, y siempre con relacion al
concepto anglosajon de policing. En este epigrafe, recogemos de nuevo la idea de funcién
policial, pero desde una perspectiva mas practica, teniendo en cuenta su analisis social y
la actividad que se lleva a cabo desde las comisarias. Hablaremos, por tanto, de los
principales objetivos de la actuacion policial, de las competencias policiales y del

cuestionado papel que juega la organizacion.

Al mismo tiempo, entendemos fundamental, pues se corresponde con nuestro objeto de
estudio, observar, en la medida de lo posible, aquellos factores que hayan contribuido al
cambio en las funciones de la policia. Nos referimos a patrones de cambio que se hayan
dado, no solamente en el plano legislativo, sino también en la evolucion de la percepcion
publica en torno al quehacer policial. A modo ejemplo podriamos observar como la
funcion de mantenimiento del orden, nuclear en la organizacién, va perdiendo
progresivamente importancia durante la primera mitad del siglo XX, en favor de una

policia més orientada hacia la aplicacion estricta de la ley y el control del delito.

En este contexto, es interesante sefialar que no se da una cronologia o una légica de
cambio lineal si hablamos de la evolucion de las funciones policiales. Pues retomando el
ejemplo del parrafo precedente, a mediados de la década de 1980, el surgimiento de

nuevas filosofias!'” en el campo del control del delito, contribuyeron a revitalizar de nuevo

17 Nos referimos a la conocida teoria de las Ventanas Rotas de Wilson y Kelling (1982), desarrollada durante
los afios 1980, en la que se argumenta, a grandes rasgos, que el mantenimiento estricto del orden, mediante
la intervencion en aquellas situaciones, por nimias que sean, que impliquen desorden fisico y social, puede
contribuir a reducir los delitos mas serios.
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el mantenimiento del orden como una de las tareas mas importantes de la policia. También
podemos poner como ejemplo los asuntos de legitimidad y aprobacion de las actuaciones
policiales, muy presentes en la década de 1970 y 1980. Después el foco se centra en
aspectos relacionados con la gestion eficiente y el rendimiento, pero de nuevo, en los
ultimos afios se cuestionan los enfoques de gestion propia del sector privado, y vuelven
conceptos relacionados con la confianza, la legitimidad y la cooperacion (Jackson et all.

Cit. en Charman, 2017).

Dicho lo cual, para ser capaces de exponer aqui algunas notas fundamentales sobre las
funciones de la policia, se requiere una revision exhaustiva del trabajo de los principales
autores expertos en la materia. Partiendo de aquellos investigadores que explican una
primera corriente de cambio policial desde el prisma de la profesionalizacion, hasta los
que de forma mas reciente aluden a la transformacion tecnologica y la gestion del
conocimiento. Todo ello, sin perder de vista, aquellas puntualizaciones en torno a la
prevalencia de los estilos de policia tradicionales. Es decir, la obra de autores que abogan
por una funcion policial que ain se mantiene, tedrica y politicamente, focalizada en la

aplicacion de la ley y en la mejora de los resultados (Chan, 140: 2001).

Continuaremos delimitando dos ideas muy importantes, que creemos deberan estar
presentes en la mente del lector a lo largo del epigrafe. La primera de ellas hace referencia
a que las fuerzas de seguridad son un elemento clave en los sistemas democraticos
contemporaneos ya que asumen una posicion de intermediacion entre la sociedad y el

poder politico (Jaime Jiménez, 2002:35).

El rol policial, es sin duda controvertido, y la delimitacion existente entre las funciones
policiales y las que deberian ser desarrolladas por otras instituciones, no siempre es clara.
Uno de los autores que mejor expone la controversia en torno a la amplitud de la funcion
policial, o si queremos, su escasa concrecion es Neocleous (2010: 171). Este autor
examina la relacion entre lo que ¢l denomina la Ley y los asuntos de gobierno. Esto es, la
conformacion del proyecto de policia, asentado fundamentalmente en la funcion de
aplicacion de la ley, y la configuracién de otros servicios de la vida publica, que se
constituyen en parcelas separadas. Esto es importante, ya que principalmente durante el
siglo XIX, la policia asumia diversas funciones relacionadas con la sanidad, la limpieza
de las calles, o la relacion, si puede llamarse asi, con determinados grupos sociales. A

principios del siglo XX, estas funciones se van delegando en otras instituciones creadas
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al efecto. En este sentido, la policia atin conserva cierto componente, podriamos decir
residual, en el desempefio de su trabajo, ya que, al margen de sus paradigmaticas
funciones de prevencion delictual y de mantenimiento del orden, también atiende una
gran cantidad de problemas, para los que no existen o no estan disponibles servicios

especificos.

La segunda idea fundamental, conecta inmediatamente con el parrafo anterior, la Policia
tiene unas competencias extraordinariamente amplias, estando llamada a tratar con una
gran variedad de problemas, algunos de los cuales implican conductas delictivas y otros
no. Las situaciones en las que interviene la policia revisten una gran complejidad, que
generalmente incluye tanto los objetivos de la funcion policial, como la informacién con
la que cuentan los agentes para sustentar su toma de decision, que en ambos casos son

ambiguos (Worden y McLean, 2017:182).

Las distintas teorias desarrolladas para explicar en qué consiste la labor policial, tratan
generalmente de determinar unos objetivos'® prevalentes. Nos referimos a un trabajo para
identificar aquellos fines que puedan ser reconocidos como inherentes o constitutivos de
la Policia. Del mismo modo, diferentes autores en las ultimas décadas han investigado
diferentes modelos de actuacion y de agente de policia, en términos de modelos ideales,
con el objeto de identificar los que a su entender mejor encarnan, por encima de otros, los
fines naturales y constitutivos de la organizacion policial moderna. De sobra es conocida
la discusién en torno al agente de policia como un agente de la ley o como un agente de

paz.

Hemos de sefialar que ambas nociones siguen presentes, y son utilizadas por parte de
politicos y de la opinion publica. Generalmente ocurre, que independientemente de como
se repartan los esfuerzos en el trabajo diario de las Unidades policiales, y probablemente
a pesar de existir diferentes formas de realizar el trabajo, mas o menos reactivas, mas o
menos en colaboracion con los ciudadanos, se tendera a enfatizar un tipo o modelo ideal
de actuacion policial sobre el resto de las actuaciones. De esta forma se determina y

condiciona la imagen publica de la organizacion.

18 Conviene aclarar cuando que se trata de la funcion policial, es dificil en ocasiones distinguir entre fines
o misién policial y funcién policial. Es decir, existe cierta confusion entre medios y fines.
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No obstante, como deciamos, las funciones desempefiadas en el dia a dia, no siempre van
en la linea de los grandes objetivos fijados o las grandes lineas politicas establecidas. Con
ello no queremos decir, que los agentes no hagan su trabajo, o que lo hagan
incorrectamente; veremos esta circunstancia de forma clara, cuando tratemos de algunos
de los mitos y también de las narrativas politicas que se establecen en torno a la funcion

policial.

En este sentido, las representaciones sociales en torno a la policia tienden a ver el trabajo
policial como una profesion violenta y a menudo ligada a la accion. Sin embargo, en el
dia a dia un volumen de recursos considerables se emplea en actividades de oficina,
ademas de como sefialaremos, en la resolucion de conflictos o problemas vecinales de
forma pacifica (Haggerty, 2012:235). También influye la cantidad de tiempo y efectivos

dedicados en la actualidad a actividades de recogida y analisis de informacion.

Durante el desarrollo de los epigrafes anteriores hemos tenido ocasion de describir la
configuracion de las funciones de policia. Fundamentalmente, cuando hemos explicado
el desarrollo de la policia moderna. En este sentido, veiamos como tradicionalmente, las
practicas policiales y los procedimientos organizacionales, han respondido frente a la ley
y frente a la jerarquia interna, mientras que la principal forma de control del delito era la
disuasion mediante la aplicacion de la ley, la investigacion, la imposicion de sanciones y

la disciplina organizacional (Chan, J. 140:2001).

El andlisis sociologico de la funcion policial se ha organizado generalmente, en torno a
la nocion del monopolio estatal del uso de la violencia. De forma que la tarea
investigadora, se ha centrado en descubrir los problemas que el Estado liberal podia
manifestar a la hora de ejercer ese poder. Por ejemplo, Bittner (1974, citado por Reiner,
2010:144) tiene una idea de la policia como una organizacion que actiia en situaciones de
emergencia, para mantener el orden implementando su potestad para el uso legitimo de

la fuerza'®.

19 Bittner (Newburn, 2008:95) concentra sus esfuerzos, no tanto en tratar de comprender qué es la Policia
en relacion a sus funciones, como en lo relativo a su capacidad para emplear la violencia de forma legitima.
Siendo la unica institucion empoderada en este sentido, el monopolio en el acceso al uso estatal de la
violencia, distingue a la policia y la hace responsable en cuanto a la gran amplitud del rol que tiene que
acometer.
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Otros investigadores, que estudian los cambios acaecidos en la funcidn policial, sefialan
que durante las décadas en las que surgen los primeros cambios, la policia implementa
actuaciones sancionadoras, que no so6lo evitaban la judicializaciéon de infracciones
menores, sino que contribuian a desligar el rol policial de la mera funcidon de aplicacion

de la ley (O'Byrne, 2001:7)

Siguiendo este andlisis de la Policia, muy centrado en la utilizacion de la potestad
coercitiva, en las ultimas décadas, muchos de los estudios se han estructurado en torno a
la autoridad policial y la violencia; la discrecionalidad en la actuacion policial y las
conductas indebidas o abusivas; la cultura organizacional y las resistencias en materia de
rendicion de cuentas; la pluralidad en el ambito de la seguridad; y la discriminacion de
determinados grupos, dentro y fuera de la organizacion (Loader y Walker, 2007:28). En
definitiva, el anélisis del rol policial, también de los mitos y representaciones sociales en
torno a la policia, asi como la cultura de la organizacion®’. Por su parte, la investigacion
desde el Derecho y desde el estudio de las instituciones del sistema penal, se ha focalizado

en cuestiones relativas al significado de los poderes formales de la policia.

Senalabamos al comienzo, la importancia en torno a los mitos que se han ido
construyendo alrededor de la Policia. Robert Reiner, (2010:140) analiza los que ¢l
considera, han sido algunas de las principales ficciones en torno a la organizacién. Estas
simplifican el alcance del quehacer policial y también, en la medida en que la funcion
policial refleja la complejidad social, politica o econdmica. Del mismo modo que se
simplifica la funcién policial, se da un fendmeno semejante con relacion a las reformas y

modelos de actuacion policial susceptibles de ser implementados.

20 Diego Torrente y Ferret son autores importantes en este ambito. En nuestro pais, la variable cultura
policial cuenta con un desarrollo cientifico mas amplio gracias entre otros, a investigadores como Diego
Torrente (1997). Destacamos su obra La sociedad policial: poder, trabajo y cultura en una organizacion
de policia local. El ambito de estudio era una organizacion concreta: La Guardia Urbana de L’Hospitalet
del Llobregat, un cuerpo de Policia Local del area metropolitana de Barcelona. Donde el objetivo era
conocer aquellas variables que conforman los procesos policiales de construccion de la realidad, asi como
las respuestas profesionales que se generan. Se trataba de saber como esta organizacion de policia local era
capaz de definir su profesion, las situaciones problematicas en las que interviene y qué tipo de actuaciones
concretas desarrolla en ellas. Esto es, lo que hace la policia y el significado y simbolismo que da a sus actos.
La interaccion entre los diversos actores, los cuerpos de significados transmitidos y las vivencias de la vida
cotidiana son el fundamento del disefio metodologico.
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Los mitos que rodean el rol policial cambian, y estas transformaciones dan idea de como
evolucionan las justificaciones publicas que dotan de legitimidad a la Policia, asi como a
las politicas de seguridad. Por tanto, en gran medida las construcciones sociales en torno

a la organizacion policial también moldean la relacion del gobierno con los ciudadanos.

Para finalizar, retomamos una contribucién de Reiner (2010:208), éste habla de dos
falacias, la primera de ellas es asumir que la funcidn central de la policia es aplicar la ley,
la segunda es asumir el modelo tradicional de disuasion policial. La policia se identifica
con el control del delito, a pesar de que la evidencia cientifica y practica, nos demuestran
que la lucha contra el delito, nunca ha acaparado la mayoria de recursos policiales, a pesar

de la mitologia creada por los medios, la propia cultura policial, o la politica.
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2.1. El mantenimiento del orden.

Como hemos sefialado en epigrafes anteriores, el hecho de que la policia moderna, tal y
como la conocemos en la actualidad, se desarrollara unida a los procesos de urbanizacién
de finales del siglo XIX, explica la importancia del mantenimiento del orden como
funcién policial, dentro del desarrollo también de mecanismos de control social formal

(Thacher, 2014:123).

Podemos decir, que el mantenimiento del orden se encuentra en la esencia del mandato
policial, como caracteristica basica en la configuracion de la policia moderna. Ademas,
como sefiala O’Byrne (2001:13), no hay otra area de la funcién policial que cristalice
mejor las tensiones que tienen lugar en los sistemas democraticos y que tienen que ver
con los intentos de equilibrar el derecho mayoritario a la tranquilidad publica, con el
derecho de aquellas minorias que pretenden atraer la atencion publica a sus problemas

mediante manifestaciones u otras formas de protesta ciudadana.

Respecto a la funcion de mantenimiento del orden?!, paradigmatica y ambigua a la vez,
diversos autores aportan diferentes visiones, que como veremos a continuacion, tratan de
establecer una division entre ésta y la aplicacion de la ley, como un objetivo centrado en
ofensas y delitos mas serios que generalmente conllevan procesos de victimizacion. En
su relacion con el delito, la funcién de mantenimiento del orden ha sido objeto de diversas
investigaciones y teorias explicativas que identifican un nexo causal entre situaciones de
desorden y delitos serios. Es decir, desde un prisma socioldgico hay autores que han
defendido una causalidad entre ciertas manifestaciones de desorden y la comision a

posteriori de delitos graves??.

2! James Q. Wilson, es considerado el precursor del concepto contempordneo de mantenimiento del orden,
quien lo defini6 como la regulacion de comportamientos que alteran o que amenazan con alterar la paz
publica, o que implican conflictos directos entre dos o mas personas (Thacher, 2014:121).

22Autores como Sampson y Raudenbush (2001, citados por Kubrin, 2008:203), encuentran que otras
variables estructurales presentes en los barrios, como la cohesion social y los mecanismos de control social
informal, afectan en mayor medida, en detrimento de los niveles de desorden. De forma similar otros
estudios (Taylor, 2008, citado por Kubrin, 2008:203) exponen que el desorden se sitia a la cola, como
variable predictiva, detras de otros aspectos comprendidos en el tejido social de los barrios, y que tienen
una mayor incidencia en el delito como la estabilidad o el estatus de sus miembros.
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La ambigiiedad, o si queremos el caracter residual que implica esta funcion, tiene que ver
con su asociacion a toda una serie de actuaciones policiales, que no implican
estrictamente acciones encaminadas a la aplicacion de la ley. Sino que se relacionan mas

bien con la aplicacion de una serie de estandares de calidad de vida (Thacher, 2014:123

Esta vaguedad también da lugar a que la actuacion policial sea susceptible de utilizacion
politica. De forma que la actividad policial adquiera ciertos tintes violentos, y también
que sea identificada con una forma de hacer policia mas agresiva y discrecional, e incluso
implicando una tolerancia menor respecto a determinadas situaciones que puedan darse

en las calles y con relacion a determinados colectivos vulnerables.

Esta reflexion entronca con el estudio y el nexo establecido entre esta funcion y
determinados estilos policiales. Nos referimos principalmente a la teoria de las ventanas
rotas y a la policia de tolerancia cero. La investigacion cientifica en este campo ha
incidido en la relacion entre desorden y delito, por lo que el paradigma dominante y la
perspectiva de estudio han girado en torno a la capacidad policial para mantener el orden

y su influencia en la comision delictiva (Thacher, 2014:141).

Uno de los asuntos clave, es este contexto, serd precisamente, como deben entender las
autoridades el propio concepto de orden publico, y qué técnicas, son las adecuadas para
cumplir esa misiéon (Thacher, 2014:141). ;Qué se entiende por desorden publico?
Autores como Harcourt (2001, citado por Kubrin, 2008:203), sefalan que el desorden es

una construccion social, variable y predispuesta contra las clases bajas.

Retomando alguna de las definiciones que hemos tenido ocasion de estudiar para el
presente trabajo, es preciso sefialar que el significado de mantenimiento del orden ha ido
cambiando. Como veremos, hay definiciones generales y otras que tratan de aterrizar el
concepto en situaciones concretas. Por ejemplo, Jar Couselo (1999:215), sefiala que, en
una sociedad democratica y compleja, el mantenimiento del orden debe entenderse como
el equilibrio entre las diferentes fuerzas sociales y el establecimiento de cauces de
resolucion de los conflictos inherentes a sociedades de este tipo, lo que implica
enfrentarse de forma permanente a situaciones de conflictividad, al mismo tiempo que se

tratan de prevenir.
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Por su parte, Mawby (2003: 41) pone de manifiesto el papel policial durante los primeros
afios de la década de los 80, coincidiendo con el gobierno conservador de Margaret
Thatcher, y en los que la policia, mediante el mandato de mantenimiento del orden, era
utilizada como arma arrojadiza de las politicas del gobierno frente a las huelgas y
sindicatos mineros. En este sentido, y como sefiala este autor, es muy complicado que la
Policia se desligue totalmente de la politica, al mismo tiempo que la funcién de

mantenimiento del orden, actia como sindnimo de mantenimiento del statu quo.

Por su parte Thacher (2014:122), identifica el mantenimiento del orden con la regulacion,
la definicion y la resolucion de conflictos que normalmente, tienen que ver con el uso que
las diferentes personas o colectivos hacen del espacio publico. De esta forma, el
mantenimiento del orden se conecta con problemas de naturaleza social y vecinal,
enfocando el asunto, no tanto en su relacion con el delito, sino con la forma en que
Goldstein?® entendia esta funcion, en tanto que un trabajo de resolucién de aquellos

problemas que se consideran substantivos de la Policia (Thacher, 2014:132).

23 Herman Goldstein (1979) es uno de los grandes estudiosos de la funcion policial. Para este autor, aunque
los agentes de policia tengan la capacidad para aplicar la ley (poder coercitivo), no significa que la
aplicacion y vigilancia del cumplimiento de la ley sea ni la tinica, ni la principal actividad de la policia. En
su opinion, la esencia del trabajo policial reside en la capacidad para dar respuesta a una amplia variedad
de problemas sociales y de comportamiento que surgen en la comunidad. Lo que va a definir y caracterizar
un cuerpo policial orientado a la solucion de problemas, es su capacidad para, en constante interaccion con
los vecinos de su area de actuacion concreta (ya sea un barrio, un distrito o una localidad), identificar y
generar una respuesta para los problemas sociales cotidianos, no inicamente delitos, sino también otros que
afectan a la seguridad y a la salud social de los ciudadanos. En definitiva, la funcioén policial no puede
limitarse a abordar los problemas como hechos puntuales y aislados, sino que debe intentar profundizar en
su conocimiento, tratar de llegar a la etiologia del problema para dar cuenta de los sintomas que a menudo
ocasionan problemas de forma repetida.
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2.2.  ;Agentes de la ley o agentes de paz?

Gran parte del trabajo sobre la naturaleza del papel policial y sobre la identidad de la
Policia ha sido llevado a cabo en el &mbito anglosajon, donde surgen la mayoria de teorias
en torno a la funcidn policial. Autores como Tim Newburn (2008:94) sintetizan de forma
magistral tres décadas de investigacion en torno a la funcion policial y los roles asociados
a la misma. Durante la década de 1960 destaca el trabajo llevado a cabo por Banton
(1964), quien senala que quiza los agentes de policia debian ser vistos en mayor medida
como agentes de paz, en lugar de como agentes de la ley. Se rescataba asi un viejo
concepto, presente en los principios fundacionales que Robert Peel establecio en 1929

para la Policia Metropolitana de Londres, considerada el germen de la Policia moderna.

Continuando con el estudio sobre las funciones esenciales del trabajo policial, Cain (1979,
citado por Newburn, 2008:95), argumenta que la policia puede ser definida con relacion
a su competencia clave, el mantenimiento del orden. Como hemos visto, los cuerpos de
Policia modernos se ocupan de una amplia variedad de funciones, generalmente
agrupadas bajo la aplicacion de la ley, el control del delito y el mantenimiento del orden.
Podemos decir que se trata de las definiciones o categorias funcionales que han

prevalecido a lo largo del siglo XX.

También surgen los debates en torno a las respuestas policiales predominantes, es decir,
aquellas organizaciones policiales que dotan sus estrategias de actuacién con un caracter
formal y legalista o por el contrario tratan de asumir un papel mas orientado al servicio.
En ese tipo de definiciones de la funcion y la identidad policial se enfatizan determinadas

dimensiones del trabajo sobre otras.

Es evidente que la dicotomia existente en la funcion policial y la aceptacion generalizada
de esta idea en el estudio de la Policia nos lleva a discutir sobre el papel de la policia, y a
distinguir una especie de naturaleza dual, al hablar de la policia como una fuerza, cuya
principal competencia es la aplicacion de la ley, y también como un servicio publico, que

actta en relacion con una amplia variedad de problemas sociales.

Ademas, junto a las perspectivas que toman en cuenta el rol de la organizacion, surgen
también los estudios sobre el agente de policia individual. Es muy interesante como los

tedricos en este asunto y también los politicos tienden a hablar de los policias como

63



agentes de paz, si se quiere enfatizar la labor preventiva y de servicio, en oposicion a

agente de la ley, si por el contrario se trata de resaltar la labor reactiva y legalista.

Es evidente que los agentes no pueden programar sus encuentros o actuaciones con los
ciudadanos, como sefiala Reiner (2010:144) el caracter de una intervencion policial®* no
esta predeterminado por la llamada inicial o requerimiento de servicio realizado por un
ciudadano. Por lo tanto, es muy complicado pretender un rol, a priori, como agentes de
paz o, como agentes de la ley, ya que estos son tipos o figuras ideales, y generalmente el
policia actuara utilizando cauces intermedios que garanticen la ponderacion de los valores

en juego y el establecimiento de cierto orden.

Las decisiones tomadas por los policias se veran condicionadas e influenciadas en gran
medida por la organizacion. Pues ésta tenderd a homogeneizar las formas de actuar de sus
agentes. En el caso de la Policia esta tendencia se define en funcién de elementos
operativos como las 6rdenes de servicio, los cddigos internos de funcionamiento, y de
forma reciente, por aquellos sistemas de gestion de la calidad y evaluacion (Ferndndez e
Yiiguez, 2014:95). El agente de policia tiene competencia para gestionar situaciones en
las que es preciso el uso de la fuerza, el mandato que asumen implica grandes dosis de
incertidumbre e indeterminacion, tanta como la cantidad de situaciones o contingencias a

las que pueden verse expuestos.

Como senaldbamos, la simplificacion de la labor policial ha contribuido a la bisqueda de
tipos o modelos ideales de funcion policial, también a incentivar la creencia de que ciertos
apriorismos sobre el rol policial son plausibles. Esta reduccion conceptual tiene lugar
tanto por parte del publico, como de los profesionales, politicos y medios de
comunicacion. Se tiende a buscar un modelo policial de corte tradicional, asentado en la
lucha contra el delito y en la aplicacion de la ley. Como reaccion, surgen filosofias de

actuacion policial de caracter comunitario y proactivo.

24 Para Robert Reiner (2010:143) existen dos dimensiones que fundamentan diferentes actuaciones
policiales. La primera de ellas es si el policia en su interaccion con el ciudadano, va a encontrar acuerdo o
conflicto. El segundo es si el policia, en el transcurso de su actuacion, va a utilizar recursos estrictamente
legales como el cacheo o el arresto, que constituyen medios inherentemente coercitivos, o por el contrario
implementara instrumentos alternativos como la mediacién, directamente relacionados con la funciéon
policial entendida como servicio publico.
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En este sentido, el componente personal en el quehacer policial suele relegarse a favor de
la jerarquia, la normativa, y demas cauces burocraticos establecidos en el trabajo diario
en el comun de las actuaciones. Ademas, se tiene la experiencia y el ciudadano sabe, que
el policia legitima gran parte de su actuacion en la posibilidad de aplicar la ley y utilizar
la fuerza, asi como en la autoridad que significa pertenecer a un Cuerpo de Policia

determinado (Reiner, 2010:144).

Otro argumento muy importante lo constituye el hecho de que la practica policial en la
actualidad implica un grado de exigencia mayor por parte de los ciudadanos, que cada
vez requieren respuestas mas complejas. Nos referimos a que la sociedad demanda
soluciones concretas, con un elevado nivel de conocimiento y de implicacién por parte
de los agentes. Ademads, la busqueda de soluciones alternativas, como puede ser la
implementacion de procesos de mediacion requiere mayor preparacion policial. De forma
general se acepta que, hoy en dia, el papel policial va mas alla del control del delito, e
incluye un campo de accion muy amplio, que va desde preocupaciones de los ciudadanos
a problemas en los barrios, o cuestiones de seguridad mas graves. Los cuerpos de Policia,
como sefiala Jar Couselo (1999:215) se convierten en servicios publicos de proteccion,

cercanos a los ciudadanos, cuyos objetivos generales comparte.

En este sentido, la tradicional distincidn entre prevencion y reaccion carece hoy en dia de
la suficiente utilidad para abarcar las actuaciones de los profesionales, en tanto en cuanto,
igual que ocurre con otras nociones, tradicionalmente unidas a la Policia tienden a
mitificar y simplificar la labor policial. Explicaremos esta idea a lo largo de los siguientes
parrafos. Como sefiala Martin Fernandez (1992:169) la prevencion y la represion forman
parte de un continuo interrelacionado que impide restringir la actuacion policial u orientar

la labor policial inicamente, en uno de los dos sentidos.

Manteniendo los diferentes razonamientos sobre los que venimos teorizando, no €s menos
cierto que, las organizaciones policiales son organizaciones fuertemente burocratizadas,
caracter que refuerza la idea de que la policia se dedica a la aplicacion de las leyes,
concretamente a la aplicacion de la ley penal. La formacion de los agentes y la gestion
interna de la organizacién y el trabajo policial tienden a reflejar las especializaciones de
cumplimiento penal formal, por ejemplo, en la forma en la que se denominan las unidades
clave en funcion de determinados delitos y también en la forma en la que el codigo penal

determina la labor policial (Neocleous, 2010: 173).
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Los cuerpos policiales han legitimado, en gran parte su existencia, en base al objetivo
general de aplicacion de la ley. Si bien, como hemos sefialado, a lo largo del siglo XX, el
desarrollo de la organizacion implica ir mas alld del mero cumplimiento de la ley y la
aplicacion discrecional de la profesionalidad. Por lo que, sin seguir una légica en cuanto
a su cronologia, surgen las ideas de mantenimiento del orden, prestacion de servicio,

policia comunitaria o agentes de paz.

Es interesante estudiar como las tres ultimas décadas han sido determinantes en el
surgimiento y recuperacion de la funcion policial referente al servicio publico y también
a la de prevencion del delito, asi como en la escenificacion de ese contintio
interrelacionado al que se referia Martin Fernandez, y que recogiamos unas lineas mas
arriba. Asi, durante la década de 1980 era importante para la Policia recuperar una imagen
social, y también una realidad policial asentada en la idea de servicio, en contraposicion
a la idea de Fuerza. Este esfuerzo por reformular los objetivos, y al menos en teoria, la
practica policial vino determinado, tanto por la necesidad de reaccionar frente al escaso
apoyo popular y baja satisfaccion social con el trabajo de la policia, como por la incipiente
ola de caracter empresarial que adquiria fuerza en el disefio de las diferentes politicas
publicas. Asi en este contexto se esgrime que los policias no son meros agentes de la ley,
y se recupera un término existente especialmente en el dmbito anglosajon, aunque en

desuso, el de agentes de paz (Alderson, 1984, citado por Newburn, 2011:94).

Un movimiento similar se produce respecto a la funcion relativa al control del delito,
cuyo énfasis se sitlia en la prevencion. Decimos que este fendmeno es similar ya que se
trata de recuperar la funcion de prevencion del delito, clave también en los principios
fundacionales de la policia, pero que, durante anos, pierde protagonismo en favor a la
"lucha contra el delito". Es a finales de la década de 1970 y principios de 1980 cuando se
revitaliza esta idea junto al emergente concepto de Policia Comunitaria, y junto a la tesis
que defiende que no podemos esperar que la Policia se encargue de la prevencion del
delito por si sola, sino que en un primer momento requiere del apoyo de la sociedad, para
posteriormente implicar también a otras agencias e instituciones en los asuntos de

seguridad.
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Parece que en las ultimas décadas la discusion en torno al papel de la Policia va mas alla
de la dicotomia fuerza/servicio de la que venimos tratando. Surgen nuevos debates que
afectan a los diferentes modelos de funcidon policial, asi como a los modelos
organizativos. Algunos de los argumentos con mayor impacto tienen que ver con la
pluralidad experimentada por los cuerpos de policia; también con lo que se conoce como
transnacionalizaciébn, o con la presion de diferentes actores internacionales por
democratizar la funcion policial en paises en vias de desarrollo; la militarizacion
(Maguire, 2014:85); asi como con el desarrollo de nuevas tecnologias y las teorias en
torno a la cultura de la seguridad en una sociedad moderna asentada en la nocion de

riesgo.

En este contexto, autores como Ericson y Haggerty (2002:238) desarrollan la idea de la
organizacion policial, como una organizacion que gestiona conocimiento, en un modelo

de sociedad del riesgo:

Risk society is comprised of institutions that organize in the basis of knowledge of
risk. These institutions exped a significant proportion of their resources on the
production and distribution of knowledge of risk. This knowledge is used to
manage populations, provide security, and take risks. The police are at the

Sfulcrum of risk communication among institutions.

Deciamos al principio que los agentes de policia se habian convertido en profesionales en
la gestion de informacion. Es importante sefialar, también al hilo de esto, la enorme
influencia que ha tenido el desarrollo de las nuevas tecnologias en el trabajo policial. En
este sentido, a la discusion sobre si la policia es més una organizacion garante de las leyes
o de mantenimiento del orden, o un proveedor de servicios para la resolucion de
conflictos, se suma la perspectiva de la gestion de la informacion, el conocimiento y la
vigilancia de los espacios. Y como tal, se le asigna un quehacer que gira en torno a un
modelo policial basado en la inteligencia, en la recoleccion, el analisis y la transmision
de informacion. Del mismo modo que, también la vigilancia, se convierte hoy en dia en
una de las respuestas institucionales favoritas a la hora de tratar una gran cantidad de

problemas sociales (Haggerty, 2012:235).
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Estamos de acuerdo, por tanto, en que el debate en torno a la funcion policial es fuente
inagotable de nuevos enfoques, en los que el rol, siempre cuestionado del agente, es méas
complejo. No obstante, el debate en torno a la dicotomia prevencidon/reaccion y
fuerza/servicio, no parece superado. Ya que los mitos simplificadores de la funcién
policial, entre la opinidon publica, las politicas publicas y en la cultura de la propia
organizacion, hacen dificil superar esta vision dicotomica, como si una tuviera que
imponerse a la otra, pues las dos son partes necesarias del fendmeno que implica la

funcion policial.
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2.3.  Evolucion, vaguedad y mitos.

Hemos tenido ocasion de ver a lo largo del epigrafe, que el desarrollo de las funciones
policiales depende en gran medida de variables como el desarrollo de nuevos
modelos organizacionales, nuevas tecnologias, ideologias politicas, miedos sociales,
implementacion de politicas criminales, tendencias en los comportamientos delictivos y
nuevas formas de delincuencia, entre otros. Haggerty (2012:235) utiliza esta enumeracion
para sefialar la importancia creciente que ha ido adquiriendo la vigilancia y
la gestion de informacion de la mano de las nuevas tecnologias en el trabajo policial, pero
sin duda nos es de gran utilidad para establecer una analogia con la evolucion general que

han experimentado los diferentes desarrollos que integran la funcion y el rol policial.

En este punto, reiteramos que tratar de enmarcar los objetivos y funciones policiales
implica también explicar los patrones de continuidad y cambio dados en ambas
categorias. En gran medida porque la Policia es una institucion social sometida a un
escrutinio constante, siendo una de las vertientes mas importantes de nuestro trabajo la
identificacion de variables, actores o circunstancias de diversa indole que sitien a la

organizacion policial bajo un foco permanente de crisis y necesidad de reforma constante.

El tercer aspecto fundamental presente en el andlisis del rol policial tiene que ver con
el establecimiento de cierta vaguedad e imprecision presentes en su definicion.
Caracteristica esta ultima que teniamos presente cuando tratdbamos de la funcion de

mantenimiento del orden? o de la funcion de prevencion del delito.

Otra idea persistente a lo largo de esta reflexion tiene que ver con el mito en torno a las
funciones de aplicacion de la ley y mantenimiento del orden como fines ultimos del
proyecto policial, donde asumimos que el trabajo policial requiere la aplicacion de la ley

penal en un porcentaje minoritario de las actuaciones.

25 El mandato esencial de la funcion policial, histéricamente y en términos de demandas concretas sobre la
policia, radica en la ya sefialada difusa actividad de mantenimiento del orden (Reiner, 2010:208).
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La gran mayoria de las intervenciones estan relacionadas con problemas de convivencia
o incidentes, que generalmente constituyen situaciones de corte administrativo, nos
referimos a requerimientos de “servicio” y no tanto a la resolucion de delitos graves, o
problemas de seguridad importantes que terminen con una detencion, por ejemplo, o con
consecuencias penales para las personas implicadas. El tiempo que la policia emplea
directamente en situaciones que suponen hechos delictivos serios es minoritario (Mawby

2003: 41).

Esta idea estd de acuerdo en que las representaciones sociales y politicas de la actividad

126, que normalmente se identifican con el patrullaje, la persecucion y detencion de

policia
delincuentes, no coinciden con lo que la policia de hecho hace, ni tampoco con lo que
estd llamada a hacer. Siguiendo con este mismo razonamiento, existe cierta contradiccion
entre lo que la policia hace (asumimos la tesis de que dedica una parte mayor del esfuerzo
a solucionar problemas y comunicados de emergencia recibidos a través de las emisoras),
y lo que los tipos y representaciones ideales, que se asientan sobre modelos puros de

actuacion, teorizan sobre la funcidn policial.

En este sentido, las politicas ptblicas de seguridad, en un intento por incentivar la funcién
policial proactiva y de servicio, han tratado de superar la vision de la policia como “apaga
fuegos”, en favor de modelos policiales considerados mas eficaces, mas cercanos al
ciudadano y orientados de nuevo, hacia el ideal que subyace en el planteamiento original

y fundacional de la policia moderna basado en la prevencion del delito.

La realidad es mucho mas compleja, como sefiala Albert Reiss?’ (1983, citado por Jar
Couselo, 1999:215) el trabajo de la Policia es problema de todos los ciudadanos, ya que

es el unico servicio de nuestras comunidades para las ocasiones criticas.

26 Estas falsas creencias en torno a la Policia contribuyen sin duda a procesos de simplificacion que
promueven tipos o estilos ideales de actuacion policial. Asi, se tiende a considerar que el verdadero policia
es el que persigue a los delincuentes, y realiza funciones de mantenimiento del orden. Frente a otras
funciones que no se consideran verdaderamente un trabajo policial.

27 Ver entrevista de Lawrence Sherman a Albert Reiss
https://www.youtube.com/watch?v=wVaUZJSCabA&t=601s
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Efectivamente, la Policia acude a una gran cantidad de avisos por problemas que no estan
relacionados con la seguridad, y que no estan asignados a otros Cuerpos o Servicios
publicos. De tal forma que de manera inmediata todo el mundo los asocia con una funcion

disponible durante las 24 horas del dia, los 365 dias al afio.

Una parte importante de la funcion policial implica un trabajo que podemos denominar

residual®®

, 0 también podriamos llamarlo como de ultimo recurso. Este es uno de los
aspectos mas reconocidos y estudiados de la funcion policial, el cual plantea ademas una
preocupacion para los cuerpos de Policia. Si bien es ampliamente asumido que la mayor
parte de los Cuerpos de Policia de los Estados democraticos tienen el mandato de proveer
un servicio a los ciudadanos que va mucho mas alla que el énfasis exclusivo en el control

del delito y el mantenimiento del orden.

Otro aspecto fundamental, es la dificultad que plantea el componente personal de cada
agente. Como en cualquier otra profesion en la que entran valores en juego, y se presentan
conflictos en la préctica diaria: ;se toman decisiones adecuadas cuando se plantean
problemas y conflictos de valor? Muchas de los requerimientos podran solucionarse con
actuaciones protocolizadas, con mecanismos estandarizados, pero otras muchas
situaciones requeriran algo mas, que estara presente o no, en habilidades personales y

profesionales del policia actuante.

De tal forma que la discrecionalidad y las capacidades personales del agente estaran
presentes, pero también lo hara la cultura de actuacion e implicacion predominante®® en

la organizacion de policia de que se trate.

28 Kelling y Moore (1988:3) en The evolving strategy of policing sefialan que principalmente durante la
primera mitad del siglo XX, la Policia estaba estrechamente vinculada con los politicos, durante este
periodo conocido como la “era politica”, la Policia prestaba un conjunto importante de servicios a los
ciudadanos, al margen de su actividad de control del delito o0 mantenimiento del orden. Por su parte, Scott
y Goldstein (2005:1), inciden también en este aspecto. Sefialan que las llamadas de los ciudadanos pueden
responder a problemas de cualquier tipo, y demandar actuaciones policiales que requieran actuaciones
extraordinariamente variadas, bajo la creencia extendida de que la Policia esta preparada para afrontar
cualquier situacion, y ademas “esta para eso”. Muchas situaciones y problemas recaen en la policia, por
fallos o vacios existentes en otros servicios, la ausencia de responsabilidad ciudadana, de empresas, o de
otras organizaciones.

2 Veremos mas adelante como determinados sistemas orientados a la direccion por objetivos y la medicion
del rendimiento pueden condicionar la actuacién de los agentes, y también la cultura de actuacion de la
propia organizacion, fomentando acciones racionalizadas, de caracter burocratico y de mero cumplimiento
de estandares.
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2.4.  ;Qué enfoque inspira la funcion policial en la Ley Organica de Fuerzas y

Cuerpos de Seguridad espariola?

Nuestro andlisis aspira a una comprension social del fenomeno de la funcion policial en
nuestro pais, contexto en el cual entendemos que una sencilla y breve alusion a la Ley
Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad espaiiola puede ser muy util. De forma que
seamos capaces de complementar el estudio de la funcién policial y ejemplificar otro
ambito en el que, a pesar, de existir una tasacion de las funciones policiales, a menudo,
¢éstas son un decalogo de actuaciones que resultan un tanto pobres a la hora de contemplar
la complejidad de la funcién policial, y en ocasiones son también origen de duplicidades
y problemas de colaboracion entre las distintas organizaciones policiales. Para ello nos

gustaria ir citando algunas de las ideas recogidas en la ley y que suscitan nuestro interés.

Mas alla de los contenidos estrictamente juridicos, es decir, de los preceptos que tasan los
principios basicos de actuacion, asi como las diferentes competencias de los Cuerpos de
Policia nacionales, autonémicos y locales, la Ley Organica 2/86, no deja entrever

demasiado acerca del modelo policial deseable.

Las competencias no se definen con un grado elevado de detalle, limitandose a enumerar
las previstas para los diversos dmbitos territoriales®’. Si nos ocupamos del analisis
funcional de los Cuerpos de policia de naturaleza autondémica y local, tendremos que
acudir a las leyes de coordinacién publicadas en el &mbito autonémico, si bien en la
mayoria de los casos estas leyes se limitan a realizar una mera trasposicion de la Ley

Organica.

30 Cualquier analisis que se proponga en el presente trabajo habra de tener en cuenta la complejidad del
sistema policial espafiol. Caracterizado por la pluralidad de organizaciones policiales dependientes a su vez
de administraciones publicas diversas, es decir, determinado por su descentralizacion. Esta dependencia
puede ser estatal, autonomica y local. En la mayor parte del territorio espafiol existe un sistema policial
estructurado en dos niveles territoriales, estatal y municipal. El primero ocupado por las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado y el segundo por las policias locales. Esta organizacion tiene lugar en 14 de las 17
Comunidades Auténomas. En las tres restantes el sistema policial cuenta ademés con organizaciones
policiales autondmicas.
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Es importante sefialar que el régimen juridico de los Cuerpos policiales delimita, en gran
medida, la implementacion de cualquier modelo policial, en tanto en cuanto, determina
aspectos competenciales basicos, y también la relacion con otras fuerzas y cuerpos de

seguridad.

En el caso que nos ocupa, se recoge con énfasis el desarrollo de los principios basicos de
actuacion, es decir, aquellos preceptos que actian como ejes fundamentales en torno a los
cuales se implementan las funciones policiales. Estos principios condicionan la funcion
policial, y dotan de un marcado caracter legalista, jerarquico y profesionalizado al sistema

policial.

Veamos a continuacion, qué funciones esenciales contempla la ley, como propias de la
organizacion policial, al hilo de la tematica que hemos seguido en este epigrafe. Del texto
se deduce que la mision fundamental implica garantizar el libre ejercicio de derechos y
libertades, objetivo especialmente vinculado al ordenamiento constitucional. La Ley lo

recoge utilizando los siguientes términos:

“La constitucionalizacion del tema de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad es una
necesidad y una logica derivacion de su mision trascendental, en cuanto a la
proteccion del libre ejercicio de los derechos y libertades recogidos en el titulo 1
de la Constitucion. La promesa o juramento de acatar la Constitucion no es un
mero tramite o formalismo, sino un requisito esencial, constitutivo de la condicion

policial, y al mismo tiempo, simbolo y emblema de su alta mision”.

La funciéon de mantenimiento del orden y la seguridad publica®! es la que encontramos
citada en mas ocasiones. Ambos conceptos se recogen unidos. A pesar de que no se
explica qué implica para la funcion policial y para el rol policial mantener el orden,

encontramos una referencia en situaciones de grandes concentraciones humanas.

31 El preambulo de la Ley Orgénica recoge en su parte tercera, que la Guardia Civil, en tanto cuerpo estatal,
debe considerar no solamente normal su actuacion en este ambito, sino que debe ser la funcion en la que
deben concentrarse, en su mayor parte, las misiones y servicios asumibles por esta organizacion.
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Es decir, que la funcion se entiende en sentido estricto, con relacion a la actividad reactiva
de restablecimiento del orden en situaciones en las que concurran un gran nimero de
personas y en la que se vea alterada la paz publica. Nos referimos a desérdenes que se

puedan producir en manifestaciones, eventos deportivos, entre otros.

Encontramos en la ley expresiones del tipo “auténtica mision en la sociedad actual”,
“mision trascendental”, “simbolo o emblema de su alta mision”, “funciones naturales y
constitutivas de toda policia”. Son expresiones que dan a entender el enfoque
comprehensivo que adopta la ley, sin embargo, desde nuestro punto de vista, y como
venimos sefialando, la normativa es ambigua, y no permite inferir demasiadas

aclaraciones sobre el rol y la funcion policial que se pretende.

Encontramos también alguna referencia somera a la funcion o rol de servicio publico en

los siguientes términos:

“La activa e intensa compenetracion entre la colectividad y los funcionarios
policiales (que constituye la razon de ser de estos y es determinante del éxito o
fracaso de su actuacion), hace aflorar una serie de principios que de una parte
manifiestan la relacion directa del servicio de policia respecto a la comunidad, y
de otra parte, como emanacion del principio de constitucional de igualdad ante
la ley, la exigen la neutralidad politica, la imparcialidad y la evitacion de
cualquier actuacion arbitraria o discriminatoria. Por encima de cualquier otra
cosa, la Ley pretende ser el inicio de una nueva etapa en la que se destaque la
consideracion de la policia como un servicio publico dirigido a la proteccion de

la comunidad, mediante la defensa del ordenamiento democratico”.

La relacion con la comunidad se contempla para recoger una serie de principios de
actuacion que impidan que la organizacidon se corrompa con motivo de los contactos
ciudadanos o realice cualquier accidon indebida o que implique abuso de su posicion. Por
otra parte, la relacién con la comunidad es de proteccion, es decir, los ciudadanos son
actores pasivos que se mezclan con la policia, pero no se contemplan relaciones de
colaboracion e intercambio entre ambos. También se deriva la preeminencia de la Ley,

medio y fin para la funcién policial en la Ley Orgénica espaiola.
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Es importante decir que hemos intentado extraer la mayoria de las referencias utilizadas
para esta reflexion en el preambulo de la ley. Pues no estdbamos tan interesados en el
valor normativo de las funciones taxativamente recogidas en los articulos, como en
intentar identificar el sentido de las decisiones legislativas o politicas, en lo referente al

rol de los cuerpos de policia en Espafia.
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3. Estructura policial.

La organizacion policial ha constituido un importante elemento de analisis en
criminologia, también en el ambito de la sociologia de las organizaciones y en el campo
de las politicas publicas de seguridad. En este sentido y teniendo en cuenta que en este
epigrafe nos ocuparemos de aspectos estructurales, es importante seialar, que la mayoria
de bibliografia y estudios realizados sobre la Policia en Espana, asi como sobre las
reformas acometidas hasta ahora tienen un claro trasfondo organizacional y estructural,
en detrimento del componente funcional (policing). Esto es asi, ya que la mayoria de las
reformas se han preocupado de aspectos relacionados con la distribucion territorial de los
diferentes cuerpos policiales, su organizacion interna y la distribucion competencial entre
éstos. Sin plantear, como veremos mas adelante, politicas publicas tendentes a delimitar

un modelo de actuacion policial determinado.

Realizamos esta pequefia aclaracion, pues a lo largo del trabajo, y en la exposicion del
estado de la cuestion, hemos tratado de diferenciar el concepto organizacion y el de
funcion policial, ya que, para nuestro objetivo principal de investigacion, en su afan por

explicar las 16gicas de cambio y la reforma policial, esta dicotomia sera de ayuda.

Sin duda la distinta configuracion y las variaciones en la estructura influyen de forma
directa en la prestacion del servicio, y por tanto en la capacidad o imposibilidad para
implementar un modelo de actuacidon policial determinado. Ambos conceptos son

dependientes, pero conviene insistir en su distincion conceptual.

Cuando se trata de explicar la estructura y principales caracteristicas organizativas de la
Policia, se plantean dos importantes perspectivas de analisis. Ambos enfoques, presentes
en cualquier organizacion, responden al componente macro o sistémico y al micro. El
componente macropolicial tiene que ver con el entorno®? de la organizacion. Por tanto,
esta perspectiva incorporara el contexto especifico en el que opera la Policia y afecta

directamente a la organizacion y funcion policial. Este enfoque requiere la caracterizacion

32 La teoria de la contingencia se aplica en el estudio de la organizacién policial por autores como Lovrich
(2005). Esta teoria trata de explicar los cambios y las innovaciones que tienen lugar en una organizacion.
Por ejemplo, ;por qué el cambio se da entre las organizaciones en términos de innovacion y disefio
estructural?, y tratar asi de determinar qué factores ejercen una influencia importante en el cambio
organizacional.
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de la estructura policial dependiente de su entorno y, como veremos, de los demas actores
que, de una forma u otra, condicionan su actividad. El segundo enfoque responde a un
enfoque micropolicial, centrado en la configuracion interna de la organizacion

(Fernandez e Yiiguez 2014:177).

Hemos de sefialar que la perspectiva macropolicial se aborda también en diferentes
apartados de nuestro trabajo. Fundamentalmente cuando tratamos aspectos relacionados
con la conformacion de la legitimidad policial. También cuando incidimos en la
descripcion de los principales procesos de cambio, contextualizamos a la organizacion
policial, y cuando de forma especifica ponemos de manifiesto la influencia que para la
misma han tenido los procesos de fragmentacién y pluralizacion en el dmbito de la
funcion policial. Asi mismo, cuando incardinamos la reforma de la organizacion policial
en la agenda politica, enunciamos la importancia del poder politico en la operativa interna,
através por ejemplo de politicas vinculadas con el paradigma de la Nueva Gestion Publica

o medidas derivadas de los procesos de populismo punitivo.

La Policia actual se encuadra dentro de un sistema de seguridad complejo. Esta
afirmacién es valida en cualquier contexto, debido a la generalizacion de procesos que
implican la fragmentacion de los actores encargados de la seguridad. Complejidad que
radica, no unicamente en la multiplicidad de actores implicados en su provision, sino
también en la dificultad creciente a la hora de explicar el significado que esta dimension
ha alcanzado para las personas en la sociedad actual. Junto a las instituciones tradicionales
integrantes del sistema penal, y otros servicios de Urgencias y Emergencias, participan

otra serie de actores de caracter publico y privado.

Asi, los Cuerpos de Policia se configuran como organizaciones grandes y complejas, con
un alto nivel de estructuracion y funcionamiento debido a la enorme cantidad de medios
humanos y materiales con los que cuentan y a las dificultades de adaptacion a un entorno

y competencias complicadas.

En varias ocasiones dentro de este trabajo, se ha hecho referencia al caracter jerarquico
que presentan las organizaciones policiales, derivadas de su naturaleza militar y de la
importancia del cumplimiento de las normas. Como sefiala Guillén (2012:158). En las
organizaciones policiales prima la jerarquia, el nimero de mandos, de escalas y las

relaciones verticales que se establecen desde la ctspide a la base. La configuracion de
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este esquema dard idea del nivel de burocratizacion y de la mayor o menor flexibilidad

con la que cuenta la organizacion en la toma de decision.

Diversos autores incardinan sus trabajos dentro del paradigma clasico de la sociologia de
las organizaciones y centran la atencioén en aquellos procesos de homogeneizacion que
durante las ultimas décadas han experimentado las diferentes agencias policiales. Como
sefiala Maguire (2014: 68), la idea de las organizaciones a menudo se asimila con el
concepto de la Jaula de Hierro enunciado por Weber. La metafora utilizada hace
referencia a la creciente necesidad de la sociedad moderna por alcanzar cada vez mayores
cotas de racionalidad. En este contexto se utiliza para tratar de entender las logicas y la
naturaleza de las organizaciones de policia, en cuanto organizaciones caracterizadas por
estructuras amplias y complejas. Por tanto, el paradigma de la burocratizacién y

racionalizacion nos parece adecuado para caracterizar la organizacion policial.

A través de la teoria de la Jaula de Hierro, se describen organizaciones mecanizadas, que
utilizan procesos mercantiles en su funcionamiento, y que promueven valores
impersonales. En este contexto, la Policia no se considera una excepcion. La creciente
burocratizacion responde a los intentos crecientes por favorecer la calidad de las
actuaciones. Los niveles de eficacia y eficiencia pretendidos, junto con la busqueda
constante de legitimidad social policial, son indicadores que influyen en la
racionalizacion y mecanizacion de ésta. La organizacion debe presentarse al publico de
forma exitosa. Como sefiala Torrente (1997:39), la estructura orgénica y la dindmica de
control policial (la funcién policial), responden a la necesidad de controlar el riesgo,

mantener su autoridad (y su legitimidad) y racionalizar los recursos de la organizacion.

Por su parte Ritzer (1983) sefiala que las instituciones operan de acuerdo con cuatro
principios fundamentales, estos son la necesidad de calcular y predecir, la eficiencia y el
control. Variables que de forma conjunta configuran un sistema racional, y que han sido
capaces de generar beneficios para las organizaciones y los consumidores, y por tanto a
la expansion de estas logicas de funcionamiento. Este autor acufia el término de
Mcdonalizacion para explicar este fendbmeno en las organizaciones, de forma que éstas
darian lugar a una quinta variable, la produccion de irracionalidades, que terminarian por

anular las cuatro variables precedentes.
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Sin duda, también el entorno de trabajo y la tecnologia® de la funcion policial
condicionan aspectos estructurales. Wilson (1989, citado por Worden y McLean,
2017:15) describe los departamentos policiales como “organizaciones de respuesta y
adaptacion”. Las organizaciones policiales se caracterizan por la dificultad que
encuentran los mandos para observar y evaluar el impacto que tienen las actuaciones de
sus agentes. El trabajo policial se desarrolla la mayor parte del tiempo sin supervision,
los agentes a pie de calle desempefian tareas en un entorno lleno de incertidumbre y
situaciones contingentes, de forma que las consecuencias y efectos de la actividad
dependen de una gran cantidad de factores externos e impredecibles. Junto a estos
factores, la informacion sobre las actuaciones a menudo es recogida por los propios
policias, de forma que las evaluaciones de tipo cientifico, cuando se realizan, plantean

muchas dificultades a la hora de estudiar la efectividad de las intervenciones.

Otra forma de catalogar la estructura organizativa policial en funcion de sus
caracteristicas funcionales es la que realiza Lipski (2010), autor que identifica los
departamentos policiales como “burocracias a pie de calle”. En este tipo de estructuras
sus miembros tienen una capacidad discrecional amplia, que ejercen en las interacciones
y contactos que mantienen con los clientes de la organizacion. Los profesores, los
trabajadores sociales y los policias, entre otros, son burdcratas a pie de calle que deben
tratar con una serie de condiciones que de manera cronica operan en su ambito de trabajo:
recursos inadecuados, vaguedad, ambigiiedad, y a menudo objetivos organizacionales
contradictorios. Los agentes de policia son fundamentales a la hora de implementar
cualquier politica publica de seguridad. En este sentido, se ven obligados a desarrollar
una serie de respuestas o mecanismos de adaptacion para gestionar su contexto de trabajo.
A menudo, estas practicas resultan disfuncionales para sus destinatarios y para la

implementacion de la politica en cuestion, pero permiten a los profesionales continuar.

33 La tecnologia de la organizacion policial implica la transformacion de los problemas de los ciudadanos
en resultados organizacionales, estaésta actividad requiere mucha intensidad, requiriendo de los agentes
que evalten las contingencias que entran en juego en una determinada situacion, elijan un curso de accién
tomando en cuenta sobre la base de la evaluacion realizada. La labor y la tecnologia de la funciéon policial
requieren, por tanto, de la discrecion y el criterio que la sociedad otorga a las ocupaciones consideradas
profesiones, que como deciamos gestionan valores sociales importantes (Worden y McLean, 2017:182).
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Los trabajadores hacen los trabajos de forma rutinaria y reformulan las tereas para
eliminar las discrepancias entre el ideal y lo alcanzable realmente, de forma que se

minimice la incertidumbre todo lo posible.

Efectivamente, es observable en organizaciones complejas, que como en el caso de la
Policia ademas se encuentran inmersas en procesos de reforma constante, como la
implementacién de procesos racionales, técnicos y burocraticos, dentro de estructuras
rigidas, da lugar a 16gicas contrarias, esto es, a irracionalidades, ineficiencias y procesos

de deshumanizacion.

Organizaciones mas complejas, mas tecnocraticas, mas militarizadas, que siguen
actuaciones mecanicas, procedimientos empresariales e impersonales. Como sefiala
Maguire (2014:88), el tamano, la estructura y la progresiva militarizacion, contribuyen
de forma conjunta a establecer una serie de principios en los que las personas pierden
importancia, donde son categorizadas y procesadas rapidamente, con menos humanidad

y mas rigidez.

En cuanto a la funcién policial, cuanto mayor sea el grado de protocolizacion, menos
espacio quedard para la discrecionalidad y mas homogeneizado sera el servicio. Como
consecuencia es posible que las grandes organizaciones de policia, formales y
tecnocraticas pierdan como punto de referencia los principios inspiradores de la Policia
Comunitaria, que constituyen el fundamento de las reformas policiales llevadas a cabo

durante las décadas de los 80 y 90.

Respecto a los procesos que indican una progresiva militarizacion de la estructura y la
funcion policial, es cierto que identificamos ciertos rasgos como son los rangos, el
simbolismo, la disciplina, la jerarquia, derivados del origen propiamente militar de estas
organizaciones. Coincidimos en que actualmente es posible identificar ciertos patrones
que llevan a la Policia hacia una militarizacion creciente. Principalmente en el ambito
anglosajon, se identifica una participacion mayor de las instancias militares en la vida
civil, de la misma forma que la Policia incrementa también el trabajo conjunto con estas
instituciones. También dentro de la organizacion de Policia, algunas de las unidades
presentan un caracter paramilitar, éstas son generalmente unidades especializadas que
actian en situaciones de alto riesgo y que requieren habilidades concretas. En nuestro
contexto, podemos observar también voces que reclaman una mayor provision de medios

materiales y tecnoldgicos. Por ejemplo, se ha generalizado el uso del chaleco antibalas,
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en muchos contextos se aboga por la introduccion de tasers®* o pistolas eléctricas, y
muchos de los vehiculos empleados tienen una fuerte impronta militar. La policia debe
contar con los medios adecuados para garantizar la seguridad ciudadana y también la suya
propia, pero parece dificil garantizar la seguridad, tal y como es entendida en el contexto
actual, manteniendo la esencia del mandato policial recogido por Robert Peel en sus
principios fundacionales, de forma que permanezcan al margen aquellas medidas y

simbolos que potencian los rasgos mas duros de la Policia.

Siguiendo el esquema trazado por Ferndndez e Yiiguez (2014), el disefio de la estructura
interna de la Policia responde a una serie de objetivos. Asegurar la jerarquia y la
coordinacién es uno de los objetivos fundamentales, cual es el tamafo de la ctispide?,
(cudntos mandos se establecen? y ;cudl es el alcance de su direccion y responsabilidad?
Otros aspectos organizacionales definitorios tienen que ver con la division interna del
trabajo, con los criterios para establecer qué tipo de unidades son necesarias y como deben
ser coordinadas y agrupadas, asi como la mayor o menor centralizacion en la toma de
decisiones. Estas variables tendrian que ver con el enfoque micropolicial en cuanto

afectan al disefio de la estructura desde un punto de vista interno.

En esta linea, el cardcter estructural de la organizacion se determinard en gran medida por
las unidades que se establezcan y por la forma en la que éstas se distribuyan y se agrupen
en el organigrama. En general las unidades se configuran en funcion de criterios
relacionados con la especializacion y la especificidad de funciones. Es decir, con base a
unos requerimientos de conocimientos y habilidades especificas. Una vez establecidas,
de forma que se adecuen a las necesidades del contexto y los resultados esperados, se
fijaran otros aspectos importantes como su nomenclatura, los clientes potenciales o el tipo
de problemas a los que se plantea dar solucidon con su puesta en marcha, su distribucion

y localizacion geografica y los turnos y horarios de cada una de ellas, entre otros.

Como senalabamos, también la division interna del trabajo es un aspecto importante, ;de
qué manera se reparte el trabajo con relacion al tipo de funciones que se realizan? Las
mas usuales seran las actividades de patrullaje, recepcion de comunicados, quejas y

denuncias, atencion al ciudadano, investigacion y control de leyes y ordenanzas.

34 https://elpais.com/ccaa/2019/09/24/madrid/1569314586_050916.html
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Todos estos rasgos determinan la estructura de la organizacion policial. Pero el cardcter
preponderante de alguna de ellas hace que la organizacion adquiera su peculiaridad y sea
diferente de las demés. Lo que influird a su vez, directamente sobre la cultura interna de
la organizacién, la funcion policial y los resultados obtenidos (Fernandez e Yiiguez,

2014:181).

La conformacioén de la estructura también debe tomar en cuenta las circunstancias
externas y contingentes que rodean a la organizacion: variables macropoliciales. Estas
ultimas estardn determinadas por las dificultades que plantee el entorno y el contexto
social en el que se encuentra inmersa la organizacién. La distribucién territorial, el
numero de efectivos y su media de edad, asi como la trayectoria temporal de la
organizacion pueden afectar el funcionamiento interno. Otra variable importante se
representa a través de las relaciones de poder que afectan a la organizacion, tanto las que
se establecen a nivel interno, como las que influyen desde el exterior (Fernandez e
Yiiguez, 2014:180). El poder ejercido en la organizacion sera clave, desde un punto de
vista estructural y también desde el punto de vista operativo o funcional. Generalmente
las organizaciones de Policia se ven fuertemente influidas por el poder politico, a través
de cargos publicos directamente encargados del disefio de las politicas publicas de
seguridad. Otra fuente importante de poder, son los propios mandos policiales de la
organizacion, pues €stos suelen reunir grandes dosis de responsabilidad, e incluso en
momentos de su carrera, no es raro que puedan aglutinar también responsabilidades de
tipo politico. La tercera pata, es la que encarnan los sindicatos y otras organizaciones

profesionales.

Sin duda, la estructura policial, es una variable esencial a la hora de catalogar a una
organizacion policial dentro de un modelo u otro. Recordando que hablamos de modelos
entendidos en términos ideales o modelos puros. En este sentido, es comun clasificar a
las organizaciones de policia en funcion del nivel de centralizacion o descentralizacion
en la toma de decision; también con relacion a las funciones que se realizan, de acuerdo
con quién es capaz de definir en cada momento las prioridades de la actividad policial; y
en funciéon de las relaciones con los ciudadanos. En este contexto surgen las
clasificaciones que generalmente se aplican a las organizaciones de policia y que
distinguen entre el modelo tradicional, el modelo racional burocratico, el modelo técnico

o profesional y el modelo de Policia Comunitaria.
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De forma clara, las estructuras policiales, al menos en nuestro entorno presentan fuertes
componentes derivados de un modelo organizacional burocratico. De esta forma nos
planteamos dos cuestiones importantes. La primera es que no estamos seguros de poder
considerar a la Policia Comunitaria como un modelo organizacional al estilo del modelo
tradicional o del modelo racional burocratico. Ya que en la filosofia de Policia
Comunitaria se aplican consideraciones relacionadas con la funcién policial, no tanto de
estructura y organizacion, como en los modelos precedentes. La segunda consideracion
tiene que ver con el hecho de que la persistencia de las estructuras racionales, burocraticas
y propias de la gestion privada hace sumamente compleja la implementacion de la Policia

Comunitaria, dando lugar a inconsistencias y contradicciones.
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Resumen.

Asumir que la Policia y sus actuaciones son legitimas implica que los ciudadanos estan
dispuestos a obedecer y seguir las instrucciones policiales. Fundamentalmente porque se
piensa que se comparten ciertos valores morales con la policia, es decir, existe afinidad
moral, y también porque se considera que las actuaciones policiales estan bajo el marco
de la legalidad. En este sentido, la confianza en la justicia con la que actta la policia
propicia una mayor colaboracion ciudadana. Ya que generalmente se asume que el trato

equitativo y respetuoso, parece ser el predictor de legitimidad mas valorado.

Bradford, Jackson y Hough (2013:14), sefialan que la legitimidad también esté
determinada por la intensidad con la que operan los procesos de control social a nivel
local. Es decir, cuando las personas perciben y experimentan sus barrios de un modo
ordenado, con un respeto mas o menos generalizado hacia las normas, justifican la
autoridad policial. Ademas, se entiende que ese orden social es debido a una funcién
policial llevada a cabo con ¢éxito y entendida en un sentido amplio. En este contexto, la
amplia variedad de funciones y procesos desempenados por la policia contribuyen a
reforzar no s6lo los mecanismos de control social formal, sino también los de caracter
informal. De este modo, el refuerzo en la cohesion social del grupo hace que las personas
tengan mayor predisposicion para actuar en favor del bien comun. Desde una perspectiva
instrumental, la eficacia de la organizacion a la hora de fortalecer los mecanismos de

control social informal es determinante.

En este contexto, si invertimos la perspectiva de andlisis, tampoco sera facil un
entendimiento sobre la explicacion que la propia policia da de los procesos de generacion
de legitimidad. Los ciudadanos reconoceran y justificaran la funcion policial no sélo en
términos de justicia distributiva y procedimental, sino también en términos de

competencia policial para contribuir a la cohesién social®

. No obstante, los agentes
pueden percibir que reaccionar de forma contundente y eficaz frente a los riesgos y
problemas de autoridad que se presentan en su labor, es la solucion mas facil y segura a

corto plazo.

35 Como ocurre con los modelos de funcion policial, las fuentes de legitimidad policial no deben ser
excluyentes, es decir, diferentes predictores de legitimidad conviviran dentro de la misma organizacion
policial.
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El segundo elemento de analisis tomado en cuenta en este apartado tiene que ver con las
funciones y objetivos de la Policia. La discusion sobre el rol policial no es una cuestion
pacifica. La Policia tiene unas competencias extraordinariamente amplias, estando
llamada a tratar con una gran variedad de problemas, algunos de los cuales implican
conductas delictivas y otros no. Generalmente el componente politico, o las politicas
implementadas en, y con la Policia, suponen una serie de mitos y ficciones construidas
alrededor de la organizacion y funcion policial. En este sentido, la politica suele enfatizar
una dimension de actuacion policial para definir la identidad y el papel de una

organizacion de Policia. ;Agentes de la ley, agentes del orden o agentes de paz?

Como deciamos los modelos ideales o que enfatizan una dimension del trabajo sobre las
demds juegan un papel fundamental en la conformacién de la identidad policial.
Generalmente el componente politico disefia un modelo de actuacion policial deseable, y
los tipos ideales de rol que pueden encarnar los agentes. Si bien la organizacion puede
moldear el trabajo de los agentes, la propia naturaleza de la funcion policial impide
establecer modelos de actuacion predeterminados. Del mismo modo que la compleja
demanda social en aspectos securitarios impide restringir y orientar la funcion policial en

un unico sentido dentro de la dicotomia reaccion-prevencion.

Estructuralmente identificamos patrones comunes en cuanto organizaciones de policia
mas complejas que contribuyen a que sus miembros pierdan importancia de forma
individual. Tecnocracia y mecanizacion, incluyendo procedimientos empresariales e
impersonales, son caracteristicas identificables. En cuanto al impacto de estas estructuras
en la funcién policial, cuanto mayor sea el grado de protocolizacion, menos espacio
quedara para la discrecionalidad y mas homogeneizado serd el servicio. Como
consecuencia es posible que las grandes organizaciones de policia, formales y
tecnocraticas pierdan como punto de referencia los principios inspiradores de la Policia
Comunitaria, y que constituyen el fundamento de las reformas policiales llevadas a cabo

durante las décadas de los 80 y 90.
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III. Idea de reforma y cambio constante en el contexto policial.

El estudio sobre el delito y la respuesta que se le da al mismo ocurre en un entorno social
y politico determinado, la investigacion y la cultura al respecto esta condicionada por la
reflexion del tiempo y el contexto en que vivimos. Pensar en el delito y en las politicas
publicas sobre el mismo, implica tener en mente el contexto cultural y politico en el que
tienen lugar los hechos. El delito es una construccion social, circunstancial, influenciada
politicamente y variable a lo largo de la historia (Newburn, 2017: 120). Las respuestas
ante el delito, y la configuracion de las instituciones encargadas de su control son reflejo
de la naturaleza de la sociedad contemporanea. Asi, la organizacion y la funcion policial
son moldeadas de acuerdo con las estructuras sociales y culturales dentro de las cuales

operan.

En este contexto resulta particularmente interesante la identificacion por parte de distintos
autores de la pluralidad y fragmentacion social creciente, el debilitamiento de los
mecanismos de control social informal, y mdas recientemente el empoderamiento
ciudadano en un contexto de crisis del Estado de bienestar (Jaime y Torrente, 2017). El
consumo masivo de bienes y servicios también caracterizan a la sociedad actual. Dentro
de este consumo masivo, destacan el de la informacion y el de los medios de
comunicacion de masas, cuya influencia es muy importante a la hora de dar forma a la
opinidn y expectativas sobre asuntos relacionados con la justicia y el trato justo, la
seguridad o la autoridad institucional (Savage, 2007). Las variables globales de las que
hablamos lo son no so6lo por operar mas alla del ambito propio de cada Estado y de la
institucion policial, sino también por formar parte de lo que importantes académicos

como Bauman (2001) entienden como variables que afectan a la sociedad post moderna.

Asi, la Policia se mueve en un contexto social y politico cambiante. En esta parte del
estado de la cuestion trataremos de situar el foco en aquellas logicas de cambio social y
politico que tienen una influencia destacada en las instituciones integrantes del sistema
de justicia penal y de control del delito. A continuacion, trataremos de explicar el marco
de cuestionamiento constante en el que se mueve la Policia, respecto a su naturaleza y
actuacion. Una vez hayamos dado forma al contexto social y politico que de forma global
afecta a la Policia, pasaremos a exponer las tendencias de cambio, innovaciones y

politicas que de forma especifica han tenido lugar en las organizaciones de policia.
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Siguiendo a Tudela (2010:84):

La reflexion sobre la funcion y la organizacion policial toma como marco de
referencia diversas situaciones comunes entre varios paises: i) la reforma y
modernizacion del Estado, ii) el disefio y ejecucion de politicas publicas de
seguridad, y iii) las consecuencias de éstos en los respectivos campos de

desarrollo policial.

Sobre todo, a partir de la segunda mitad del siglo XX, coincidiendo con el periodo de
posguerra tienen lugar cambios significativos en las politicas de control del delito. En un
primer momento, los Estados democraticos se acercan a lo que Garland denomina
“welfarismo” o “bienestarismo penal”, como filosofia dominante a la hora de configurar
las politicas criminales. No obstante, hacia los afios 70, se observa un cambio, cuando en
Estados Unidos y Reino Unido, las politicas liberales abogan por un creciente populismo
punitivo®. Sin duda, la nueva corriente, derivada del cambio de perspectiva por parte de
las autoridades supuso el debilitamiento de la epistemologia institucional que
previamente se habia aplicado y habia configurado buena parte de las formas de actuar

en el ambito del delito.

Autores como Pratt (2002, citado por Serrano Maillo, 2017:96), identifican el desarrollo
de una cultura de la intolerancia y rechazo hacia los otros en la sociedad occidental
contemporanea. Esto implica que, desde este paradigma de la intolerancia, las personas
se muestran cada vez mas interesadas por el castigo y por aspectos penales, ya que el
delito como aspecto normal de la vida, preocupa y genera inseguridad. Asi, la sociedad
se muestra dispuesta a participar y opinar en asuntos relacionados con la imposicion de
sanciones penales, de forma que se invierte el tradicional monopolio del Estado en la
imposicion del castigo hacia lo que Pratt (2002:187, citado por Serrano Maillo, 2017: 97)

denomina punitividad emotiva del publico general.

De forma que las instituciones implicadas, cuya importancia es crucial para las personas,
sufren un proceso de politizacion creciente. Se pasa del racionalismo burocratico en la

gestion de la penalidad a una mayor presion por parte de la sociedad y los medios de

3¢ Como sefiala el profesor Serrano Maillo (2017:97), el término populismo punitivo fue acufiado por
Bottoms para referirse al uso electoralista que hacian los politicos respecto a las posturas de una opinién
publica que parecia reclamar acciones cada vez mas punitivas, sin prestar demasiada atencion a la
racionalidad, legalidad o base empirica de las mismas. Este es el significado original del término a pesar de
que hoy en dia también se utiliza en un sentido mas amplio como sinénimo de punitividad.
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comunicacion de masas. Como indica Garland (2005:107), las reformas implementadas
han transformado el ambito del control del delito y la justicia penal y han reorientado las
politicas y practicas en un sentido opuesto al que inicialmente se pretendia. Ya que un
movimiento que en principio pretendia defender los derechos de los presos, minimizar el
encarcelamiento, restringir el poder del Estado y abolir las medidas de seguridad
preventivas, termind favoreciendo politicas publicas que iban, generalmente en sentido
contrario. El lenguaje de la condena y el castigo ha retornado al discurso oficial y lo que
se presenta como la expresion del sentimiento publico a menudo se ha impuesto a los

pareceres profesionales de los expertos de la penologia (Garland, 2005:44).

Ademas, la importancia de la inseguridad y el temor al delito como un fenémeno cultural
creciente contribuye a elevar la presion sobre los decisores politicos. La generalizacion
de las percepciones subjetivas de inseguridad adquiere cada vez mayor relevancia, como
una caracteristica de nuestra cultura y un problema social y politico fundamental. Este
fenomeno, como sefialabamos, se une a la escasa confianza que los ciudadanos profesan

por las autoridades politicas, para solucionar los problemas.

En cuanto a la criminologia, sin duda, la reconfiguracién de las politicas de control del
delito, el incremento en las percepciones sociales negativas en torno a las instituciones
penales, asi como la normalizacioén social del delito, fueron hechos que afectaron al
pensamiento criminoldégico dominante. Mientras que la criminologia oficial y las
justificaciones correccionalistas se centraban en el delincuente y en qué podia hacer el
Estado frente al delito, las nuevas teorias que ganaban peso, observaban el hecho delictivo
y sus circunstancias con el objetivo de calcular los riesgos y disefiar actuaciones
preventivas. Hasta finales de los afios 60, la criminologia aspiraba a investigar
cientificamente las causas del delito, con el objetivo de generar respuestas a nivel
individual que incidieran en los niveles de reincidencia delictiva. Sin embargo, como

sefala Clarke (1980:136) uno de los maximos exponentes del nuevo enfoque:

“La criminologia convencional sostiene que la prevencion del delito debe
fundamentarse en un conocimiento profundo de sus causas. Mientras que las
medidas preventivas que tratan de reducir la oportunidad delictiva son percibidas
como algo menos valioso y menos sofisticado desde el punto de vista causal. Por
su parte, las medidas de corte social orientadas a mejorar las condiciones de vida

(revitalizacion de las comunidades, oportunidades de trabajo para jovenes
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desempleados, entre otras) se consideran mas efectivas ya que tratan de eliminar
la raiz de las causas que motivan el delito. Estas ideas preventivas, no son
necesariamente compartidas por el hombre de a pie, o incluso por policias y
Jueces, pero han sido las dominantes entre aquellos académicos, gestores y otros
agentes que participan en la formulacion de la politica criminal. Estos tiltimos
defienden la teoria criminologica de la predisposicion, y nuestro proposito es
argumentar que la alternativa teorica centrada en la eleccion y la decision
tomada por el delincuente nos lleva hacia un enfoque mas amplio y quiza mas

realista en la prevencion delictual”.
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1. Contexto global de cambio en las instituciones del Sistema Penal.

A lo largo de nuestra investigacion, como acompafiantes en el proceso de cambio iniciado
en la Policia Municipal de Madrid, nos hemos preguntado de forma recurrente como
podiamos contextualizar dentro de la investigacion cientifica y la teoria existente, las
reformas que se pretendian llevar a cabo en Madrid. De forma especifica la organizacion
de Policia Municipal ha sido objeto de un gran crecimiento en cuanto a su tamafio,
complejidad y competencias en un periodo de tiempo relativamente corto,

fundamentalmente a partir de la década de 1980, después de la Transicion democréatica.

De forma que si en este epigrafe dedicado al contexto internacional vamos a comenzar en
la década de 1960 como el periodo en el que se produce un punto de inflexion en el
cuestionamiento de la institucion policial, practicamente hay 20 afios de diferencia con la
realidad policial espafiola. Esto, hablando en términos meramente temporales y
cronologicos, a lo que habria que sumar el desfase que suponen los antecedentes de un

régimen dictatorial.

Asi, era importante para nuestra tesis explicar las transformaciones propuestas partiendo
de un conocimiento tedrico solido sobre la historia reciente de las reformas policiales en
Estados democraticos que hayan tenido una influencia importante en nuestro pais. Esto
nos lleva casi de forma obligada a estudiar la tradicion americana e inglesa, mas aun
cuando la filosofia de trabajo que se plantea implementar en Madrid tiene este origen

anglosajon.

Dicho lo cual, no es posible entender los patrones de cambio y reforma que han
experimentado las organizaciones policiales durante las Giltimas décadas, sin recurrir a un
marco de transformacion de caracter politico y social amplio que abarque, las principales
transformaciones en materia de politica criminal durante las ultimas cuatro décadas y
también las logicas de cambio social y cultural claves, tomando como hilo conductor los

patrones que trascienden en Estados Unidos y Europa.

Asi, para ser capaces de situar y explicar las reformas policiales, debiamos considerar
marcos explicativos mas amplios que tuvieran en cuenta los principales indicadores de
cambio en el ambito de las instituciones del sistema penal, en el cual se integra la

institucién policial.
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Pues como sefiala, Lacey (2002:265) la investigacion de la justicia penal trata de los
aspectos institucionales especificos implicados en la construccion social del delito,
considerandose instituciones del sistema de justicia penal a la policia, las prisiones y los

tribunales.

Gran parte de las caracteristicas actuales de las instituciones penales se incorporan a lo
largo de las cuatro ultimas décadas. Prestaremos especial atencioén a las corrientes de
cambio que se inician en los afios setenta. En esta década surgen importantes criticas tanto
en el ambito politico como en el ambito académico en relacion con el sistema de justicia
penal moderno y el delito. Se identifica asi, el comienzo de un periodo de cuestionamiento
e implementacion de reformas practicamente constantes que se prolongan hasta la

actualidad?®’.

En suma, este periodo evidencia el peso que el ambito politico adquiere a la hora de
articular la politica criminal en un contexto de cambio social, de forma que se van
reorientando las instituciones de control del delito y se revisa su papel en la esfera publica.
En concreto, son décadas caracterizadas por nuevas formas de pensar el delito y su
control, asi como la justicia. Surgen nuevas teorias del castigo, nuevos propdsitos
penologicos, nuevos proyectos que proponen modelos policiales diferentes, en definitiva,
nuevos enfoques sobre el problema del delito y qué pueden hacer las instituciones para

solucionarlo.

Respecto a las tendencias sociales clave, que completan la contextualizacion de las
reformas institucionales y politicas, David Garland es uno de los autores mas

importantes?®,

37 Como sefialdbamos, los ideales de la justicia penal moderna son sometidos a un proceso de opinion critica
y desgaste. Como sefiala el profesor Rios Martin (2017:7), En los ultimos decenios del siglo XX y principios
del XXI se asiste a la llamada crisis del paradigma reinsertador. Surgen proyectos de corte radical
relacionados con el abolicionismo, la descriminalizacion y la desinstitucionalizacidén, aunque su impacto
en la elaboracion de politicas publicas es limitado. Otras iniciativas enfocadas en términos de mediacion y
justicia restaurativa tienen hoy en dia un peso mas importante. Aunque sin duda las medidas implementadas
en el ambito de control del delito, como la Policia Comunitaria, la prevencién comunitaria del delito, o los
movimientos y colectivos de victimas, fueron las mas exitosas a nivel politico.

38 Este autor identifica de forma clave la como va cambiando la forma en que las organizaciones conciben
el delito y el castigo, la justicia y el control, asi como el contexto en el cual desarrollan sus funciones.
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En este contexto se suelen identificar dos aspectos sociales que tienen una importante
repercusion en la toma de decision politica, y, en consecuencia, en los agentes que
integran el sistema de justicia penal. Por un lado, la sociedad asume que existen unas tasas
delictivas muy elevadas, por otro, ni las limitaciones institucionales, ni la legislacion, ni
los policias, ni los jueces hacen lo suficiente para controlar y disminuir los indices
delictivos. La premisa fundamental es que el delito es un aspecto normal de la vida
moderna, y como tal, implica un problema cuyo tratamiento ya no corresponde en
exclusiva a la justicia penal estatal. La sociedad ya no asimila de forma acritica lo que
deciden y representan las autoridades y las instituciones. La opinion publica quiere

participar e influir (Pratt 2002, citado por Serrano Maillo, 2017: 98).

En cuanto a las tasas de delito, resulta claro que comparando las estadisticas de delito’
registradas a finales del siglo XIX y principios del siglo XX, con las tasas recogidas a
partir de los afios cincuenta, las primeras se aprecian en términos sumamente bajos. Es a
partir de la década de los cincuenta, cuando las estadisticas comienzan a sufrir un
incremento sefialado y continuo. En la década de los noventa, por su parte, las cifras caen
ligeramente y se estabilizan, dejando atras los acentuados incrementos previos. La
conciencia sobre el delito se convierte en algo generalizado, las altas tasas de delito se
conciben como un hecho social normal, organizador esencial de nuestro ambiente
cotidiano en cuanto a su prevencion y a su enorme influencia en las percepciones

subjetivas de inseguridad (Garland, 2005:184).

El segundo hecho fundamental tiene que ver con las limitaciones del sistema penal. Como
sefialabamos al comienzo de este epigrafe, se extiende la sensacion de que las ideas y

funciones de corte rehabilitador caracteristicas del sistema penal moderno no son

3% Hemos de tener en cuenta que la referencia a cualquier estadistica oficial con relacién al delito implica
también una referencia implicita a sus limitaciones. En primer lugar, las estadisticas dependeran de las
reglas utilizadas para su realizacion, el cambio en las mismas, o el uso de otras diferentes puede implicar
alteraciones. Ademas, las cifras delictivas pueden variar notablemente en funcion, por ejemplo, de la
organizacion que elabore la estadistica y de sus competencias respecto a los delitos que decida incluir en el
estudio. También la percepcion y sensibilidad de los ciudadanos puede cambiar respecto a determinados
tipos delictivos, de forma que estos reciban una mayor atencion y sean denunciados con mas frecuencia.
Esta misma situacion se da en los casos en que la policia centra sus esfuerzos en prevenir o investigar
determinados ilicitos, que, por motivos de alarma social, o interés mediatico o politico suponen un giro o
una nueva linea de actuacion policial. Ademas, Serrano Maillo (2017:99), citando a Pratt, sefiala que es
probable que en las actualidad, las tasas delictivas estén disminuyendo en muchos casos, no obstante las
personas seguimos creyendo lo contrario, ya que nuestras precepciones, creencias ¢ interpretaciones de lo
que ocurre con el delito nos llevan a reaccionar de este modo.
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adecuadas para resolver los problemas de seguridad. Los inconvenientes de las prisiones,
de los centros para menores infractores, de la libertad condicional, de las estrategias
policiales tradicionales, y en general todo el conjunto de programas que integran el

paradigma correccionalista son puestos en duda.

Un hito fundamental en este contexto se produce en 1974, afo en el que Robert Martinson
publica su estudio “What Works? Questions and Answers About Prison Reform”. En éste,
se analizaban una serie de programas de rehabilitacion, concluyendo a grandes rasgos,
que sus efectos en la reincidencia delictiva eran practicamente nulos. Sin entrar a discutir
la calidad cientifica del estudio, el impacto de la investigacion se materializd en la
doctrina del nada funciona, y en su introducciéon en el &mbito académico criminologico

(Cullen y Gendrau, 2001:321).

Estas logicas comienzan a tomar impulso a finales de los afos setenta y ochenta, cuando
los discursos populistas que abogan por practicas mas punitivas cobran especial fuerza.
Como concluyen Cullen y Gendrau (2001:327) las politicas y précticas implementadas
durante los afnos ochenta, significaron la transformacion de un “Estado terapéutico” en un

“Estado punitivo”.

Una de las conclusiones sugeridas en este momento, transformada en postura que adoptan
buena parte de los académicos y de los lideres politicos y policiales defiende que las
instituciones estatales no pueden tener éxito en el control del delito por si solas. En primer
lugar, existe una limitacion fisica en términos de recursos humanos y materiales, las
capacidades de las instituciones en la aplicacion de la ley y el mantenimiento del orden
son limitadas. Ademas, en los diferentes mecanismos que entran en juego en los procesos
de control del delito, intervienen una pluralidad de actores formales e informales que van

mas alla tanto del sistema de justicia penal como del Estado.

En este sentido, y como hemos tenido ocasion de sefialar con anterioridad, los esfuerzos
dirigidos a superar estos limites implican innovaciones que toman en cuenta y delegan
responsabilidades fundamentalmente en la comunidad y en empresas privadas. Esta
tendencia iniciada en los afios 80 se hace visible en la politica del Home Office, referida
fundamentalmente a la responsabilidad e implicacion que debian asumir los ciudadanos
en materia de prevencion del delito y otros asuntos de seguridad. En este contexto es
posible reconocer rasgos esenciales del modelo de Policia Comunitaria y de toda una

retorica basada en la cooperacion publico-privada en la resolucion de conflictos, el
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establecimiento de alianzas o partenariados y en la produccion compartida de la

seguridad.

También los criterios de gestion eficiente, la incidencia sobre las precepciones subjetivas
de inseguridad y el apoyo a las victimas se convierten en variables fundamentales que
definen cambios en el sistema. Medidas que, con caracter general, se enfocan en las

consecuencias del delito, en lugar de en sus causas.

Esta respuesta es especialmente clara cuando se tienen en consideracion las politicas de
victimas. En un primer momento se entiende que el interés de la victima se encuentra
subsumido en el interés de la sociedad. No obstante, a partir de los anos 70, se trata de
cambiar esta concepcion, pues la victima aparece como una figura desprotegida ante este
patron de actuacion lejano e indiferente. Durante las ultimas décadas hemos sido testigos
del crecimiento de los movimientos organizados de victimas, asi como de su influencia
creciente en la esfera politica y en las decisiones en materia de justicia penal*’. Es usual
ver coOmo se invocan los sentimientos de la victima o de la familia de la victima, o de un
publico temeroso e indignado para apoyar nuevas leyes que supongan un endurecimiento

de la politica penal (Garland, 2005:43).

Respecto a la gestion eficiente, los costes del sistema y de los diferentes procesos llevados
a cabo por las instituciones se incluyeron como un aspecto importante de debate publico.
La tendencia hacia la racionalizacion, la sistematizacion, el aumento en los niveles de
seguimiento, la responsabilidad y la evaluacion del rendimiento, producidos en la esfera
administrativa, vieron su equivalente politico en el paradigma neoliberal de la Nueva

Gestion Publica.

En este contexto, se desarrollan también una serie de pardmetros especificos que vienen
a definir las relaciones con el publico. Las instituciones del sistema penal configuran y
redefinen su funciéon en forma de servicio publico. La organizacion penal como mera
agencia de aplicacion de la ley, deja paso a una organizacion que presta un servicio
publico de calidad. Donde las relaciones con los clientes destinatarios de los servicios

moldean los problemas de legitimidad y confianza en las instituciones.

40 Ley 4/2015, de 27 de abril, del Estatuto de la victima del delito. Con este Estatuto, Espafia aglutinara en
un solo texto legislativo el catalogo de derechos de la victima, de un lado transponiendo las Directivas de
la Unién Europea en la materia y, de otro, recogiendo la particular demanda de la sociedad espafiola.
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(Qué ocurre a principios del siglo XXI? ;Cudles son las 16gicas de cambio social que
afectan a los sistemas de justicia penal acaecidas en las ultimas dos décadas? Junto a los
fendmenos sociales citados, es importante la idea que surge en torno al término glocal o
glocalizacion. En lo que respecta al Estado, asi como a las diversas instituciones que lo
componen, diversos académicos, como Robertson (1995) y Newburn (2017: 342),
sefialan que éste se estd viendo afectado por una combinacion de fuerzas y presiones tanto
a nivel global como local, que terminan por socavar o vaciar el Estado en ambas
direcciones. Otros autores como Castells (1996) identifican patrones de cambio junto al
desarrollo de la tecnologia, la sociedad en red, los medios de vigilancia y la sociedad de
la informacion. Y como estas tendencias sociales, culturales y politicas afectan a la forma
en que las personas, la informacion, el dinero o los bienes materiales, se desplazan mas

alla de las fronteras bajo las condiciones de globalizacion.

(Como han influido estos patrones sociales, culturales y politicos de forma especifica en
la organizacion policial? En el siguiente epigrafe trataremos de analizar los principales

cambios que se dan en la Policia como consecuencia del contexto descrito.
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2. Contexto especifico de cambio en la Policia.

En este epigrafe trataremos de identificar y explicar las principales corrientes de reforma
aplicadas en la Policia. Tendremos en cuenta el marco general explicado en el apartado
anterior, asi como el contexto de las democracias anglosajonas, pioneras en el desarrollo
de teorias e ideas en torno a la reforma policial. En este contexto de cambio, al igual que
ocurre con otras instituciones sociales y politicas, la organizacion policial ha sido objeto
de abundantes esfuerzos de reforma, cuyo objetivo ha sido y es, mejorar su actividad, es

decir, qué hace y como lo hace (Willis, 2014:3).

Estamos de acuerdo en que la investigacion criminoldgica como Unica fuente, no es
suficiente para llegar a un entendimiento mas completo sobre la crisis en torno a la
funcion policial que empieza a generarse durante la década de los sesenta y setenta en los
paises occidentales. Por este motivo, hemos desarrollado en el epigrafe anterior, una
explicacion sobre el contexto de cambio en el que se tratan de describir dinamicas sociales

y politicas, que afectan no solo a la policia, sino al sistema de justicia penal en su conjunto.

Pero la Policia, es una organizacion sobre la que pesa un cuestionamiento constante, se
trata de una institucioén bien conocida por los ciudadanos y medios de comunicacion, en

contacto y accesible a la sociedad.

Autores de nuestro entorno, refiriéndose a un contexto cercano en el tiempo sefialan que
la Policia no se encuentra solo frente a una crisis de efectividad, sino ante un proceso de
cuestionamiento mas amplio que afecta a la identidad y a las funciones que la policia ha
de tener en una sociedad como la actual, caracterizada por el conocimiento y la
diversidad, y por un modelo politico y econdémico donde actores civiles y empresariales

juegan un importante papel en los asuntos de seguridad (Medina Ariza, 2011:390).

Sin duda, las tltimas cuatro décadas representan un contexto de toma de decision bastante
cambiante, caracterizadas por una produccion legislativa prolifica y por el ascenso de las
politicas neoliberales. En materia de funcion policial, el debate sobre los diferentes

desarrollos ha sido muy amplio.
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Los cuerpos de policia, en diferentes contextos, han trabajado en la implementacién de
diversas filosofias, modelos o estrategias de actuacion policial como son la Policia
Comunitaria, la Policia de Tolerancia Cero, la Policia Orientada a la Resolucion de
Problemas, la Policia Orientada a la tecnologia, o la mas reciente Policia predictiva

(Evidence-Based Policing).

Durante nuestro proceso de investigacion, hemos identificado, que, en el ambito
criminolégico, es dificil distinguir entre filosofias, modelos, estrategias o programas
cuando se trata de la actuacion policial. Lo mismo ocurre cuando se trata de explicar el
surgimiento de estos ya que a menudo se habla de reforma en la organizacion policial,
innovacion, olas o tendencias de cambio, entre otras. Los conceptos se utilizan

indistintamente.

Wood y Shearing sefialan (2007, cit. por Medina Ariza, 2011:391) que continuamente se
han producido importantes procesos de solapamiento, asimilacion o reinterpretacion
de conceptos y principios pertenecientes a los distintos modelos, que sin duda han
dificultado la distincion de sus caracteristicas fundamentales. Algunos aparecen
especialmente vinculados a otros, se solapan, como la Policia Comunitaria y la
Resolucion de Problemas, se confunden, como la Policia Comunitaria y Policia de Barrio,

0 se reinventan.

Las etiquetas empleadas, antes Policia de Barrio, se intercambian. Mientras que en
nuestro contexto se habla ahora de Policia Comunitaria, en el &mbito anglosajon se retoma

de nuevo la Policia de Barrio*!, categoria empleada aqui en la década de 1980 y 1990.

Como veremos en este trabajo, y como indica Medina Ariza (2011:391) el hecho de que
determinados modelos hayan recibido el mismo nombre en determinados paises, o se
hayan exportado bajo la misma denominacion, no es garantia de que se refieran a formas
de actuacion policial o de reformas organizativas similares, ni que impliquen unos

principios de adopcion comunes™?.

41 https://www.wsj.com/articles/de-blasio-to-move-neighborhood-policing-idea-to-subway-lines-
1523577554

42 Sin duda uno de nuestros objetivos fundamentales, sera desentrafiar los principios de adopcion de la
Policia Comunitaria en la Policia Municipal de Madrid. Por su parte, en el siguiente capitulo trataremos de
esbozar los principios que de forma general se consideran comunes en referencia a un modelo policial
determinado.
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Inmediatamente relacionado con las logicas que venimos describiendo, es importante
sefialar, que las coordenadas esenciales en torno a las que se enmarca este debate es el de
los paises anglosajones. Si bien, los diferentes Estados, especialmente las democracias
occidentales de nuestro entorno han adoptado e implementado de forma particular las
reformas en materia policial de las que venimos hablando. Nos referimos a la

implementacion de las diferentes filosofias y modelos de trabajo policial.

En el ambito policial espafiol, la importacion de las distintas filosofias de actuacion
policial se ha llevado a cabo de forma desigual. Tanto si nos referimos a los diferentes
niveles administrativos, estatal, autonémico y local, como si hablamos de tiempos de

implementacion, origen y desarrollo, apoyo institucional y gobiernos.

Retomando aspectos cronoldgicos, a partir de la segunda mitad del siglo XX el contexto
social, cultural y politico estaba experimentando cambios sin precedentes hasta el

momento, lo cual se traducia en desafios muy importantes e inéditos para la Policia.

Una de las situaciones que dejaba fuera de juego al sistema de policia tradicional tenia
que ver con las actitudes frente a la autoridad® que planteaban las generaciones mas
jovenes, cuestionando en muchas ocasiones el poder establecido. Por otra parte, la
configuracion de los nucleos urbanos, con grupos de poblacién mas dispersos, provocaba
que el sistema tradicional de patrullaje a pie por el centro de las ciudades ya no resultara
adecuado. La Policia se habia configurado durante los tltimos cien afios, como un cuerpo

uniformado, sobre un modelo de patrullaje a pie (Fernandez e Yiiguez, 2014).

43 La década de 1960 se identifica con el inicio de un periodo muy critico con los problemas de legitimidad
y efectividad de la Policia. Estas se debian principalmente a las tensiones y conflictos raciales existentes en
el contexto anglosajon y a las limitaciones del modelo policial existente para reducir las tasas delictivas.
Este planteamiento es aceptado por la mayoria de los expertos en materia de reforma policial; como hemos
dicho, estos fenomenos se ejemplifican perfectamente en Estados Unidos, Reino Unido y otras democracias
europeas. Sin embargo, es en los dos primeros paises donde se identifican y estudian en profundidad.
Efectivamente, existiran variaciones en el alcance de cada una de ellas, asi como en el espacio temporal en
el que se dan. Es decir, en algunos paises, la ausencia de legitimidad policial podria presentar una naturaleza
diferente, atendiendo no solo a conflictos de tipo racial, sino también a problemas derivados de
circunstancias econoémicas, culturales o politicas.
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Asi, los procesos de gestion y también las expectativas ciudadanas dependian de un
modelo policial tradicional y estandarizado. En este punto, es especialmente significativa
la década de 1960 por ser frecuentes los enfrentamientos raciales entre la policia
norteamericana y la poblacién negra (Fogelson 1968; Mastrofsky, 2006:44). En este
contexto surge un clima de hostilidad junto con la opinién generalizada sobre la brutalidad
policial y al doble rasero existente en el trato de blancos y negros (Comision Nacional
Consultiva sobre Desordenes Publicos, 1968, citado por Willis, 2014:8). Enfrentamientos

de esta naturaleza también tuvieron lugar en Reino Unido en las décadas posteriores.

Asi, un conjunto importante de las reformas llevadas cabo tienen precisamente por objeto
recuperar la confianza ciudadana. Se pone de manifiesto la importancia de la opinién
publica sobre la forma en que la policia trabaja, en especial la forma de aplicar la ley o de
actuar en situaciones de conflicto, donde son relativamente frecuentes las conductas
indebidas y de brutalidad policial. Estos juicios se suman a aquellos que tienen que ver
con las percepciones de los ciudadanos sobre la justicia e imparcialidad con la que operan
los cuerpos policiales y que en la actualidad siguen planteando importantes problemas
para las democracias anglosajonas. Pues sigue existiendo una brecha importante en la
confianza y percepcion de un trato justo y una aplicacion equitativa de las leyes que
presentan las minorias y la poblacion blanca. Por tanto, el objetivo de los cambios era la
implementacién de modelos o programas que reconectaran a la Policia con la poblacién

y paliaran los problemas de legitimidad social de la institucion.

El aumento de las tasas delictivas* junto con la preocupacion publica creciente por la
seguridad y el miedo al delito son el segundo gran acicate para las reformas policiales.
Esto llevo aparejado un aumento en la proporcion de trabajo que debian afrontar las
agencias integrantes del sistema penal. De tal forma que estas instituciones se vieron

obligadas a adaptar y transformar sus estrategias de trabajo.

“ Importantes académicos documentan este incremento en el registro de las tasas delictivas entre las
décadas de 1960 y 1980. Entre ellos destacan Bayley y Nixon (2010) y como veremos otros tantos realizan
estudios cuestionando la eficacia del modelo estandar de actuacion policial (Kelling et al. 1974;
Greenwood, Petersilia, y Chaiken 1977; Spelman y Brown 1981, citado por Willis, 2014:6).
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Este proceso afecta especialmente a la organizacion policial, donde han sido
especialmente visibles los continuos intentos por redisefar los objetivos, las funciones y

valores de la institucion. (Weisburd y Braga, 2006).

El desarrollo de los vehiculos a motor, asi como el surgimiento posterior de nuevas
tecnologias, supusieron cambios importantes en la naturaleza de la funcién policial
derivada de la profesionalizacién de los diferentes cuerpos. Esto contribuyd de forma
extraordinaria a una mejor accesibilidad a las respuestas policiales, que, a su vez, se daban
de forma mas eficaz. Los cambios en materia estratégica, de equipamiento y tecnologia

son acogidos de forma favorable, tanto fuera como dentro de las organizaciones.

Principalmente aquellos medios que tienen que ver con el patrullaje y las comunicaciones,
o la utilizacion de vehiculos, otorga a los policias un mayor estatus y seguridad en
comparacion con la prestacion del servicio a pie, y ademds en términos de eficacia, los
propios agentes entienden que ofrecen una respuesta mas rapida a los ciudadanos. Lo

mismo ocurre con el desarrollo de las emisoras y radios (O'Byrne, 2001:9).

Desde una perspectiva mas general, la estructura y la funcion policial experimentan
profundos cambios. Sefialados los aspectos mas beneficiosos, bien es verdad que en
términos de modelo y gestion la sustitucion del patrullaje a pie tiene importantes
consecuencias en el &mbito de la profesionalizacion, pues se intensifican valores como la
autosuficiencia y el mantenimiento de la distancia con el ciudadano. Asi, la
profesionalizacién, tal y como se entiende en este momento, implica que la policia se
mantenga al margen de la ciudadania en la resolucion de problemas, reduciendo el
contacto al minimo. Parad6jicamente, pese a la mejora de los medios humanos y técnicos,
la especializacion, la formacion y la introduccidn de sistemas tecnoldgicos, en muchos

sectores sociales se plantean importantes problemas a la hora de legitimar a la Policia.

En cierta medida, porque en el imaginario publico la policia no es eficaz, si no es visible.
Se entiende que la institucidn falla, los vecinos quieren ver a la policia, pues asocian el
agente a pie de calle con una sensacion de seguridad y confianza. Ideal que en muchas
ocasiones ha sido reforzado por el discurso politico que aboga por “mas policia en la

calle”.
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Por otra parte, la profesionalizacion, la busqueda de la eficacia y la disposicion de medios
a la que hemos hecho referencia también da lugar a actuaciones policiales rapidas y
reactivas. Estas situaciones alimentan a las voces mas criticas que empiezan a cuestionar
el papel de la institucion a finales de la década de 1970. La organizacién puramente
jerarquica, mecanizada y militarizada, habia evolucionado hacia una profesionalizacién
asentada en la técnica y en la autosuficiencia, dando lugar a muchas dudas en aspectos de

legitimidad social y también a la hora de defender la eficacia en la reduccion del delito.

En este sentido, diferentes investigaciones acerca de la organizacion plantearon la Policia
Comunitaria como una forma de hacer policia que podia ser tutil para mejorar las
percepciones de seguridad y reducir los niveles de conflictividad reforzando las
relaciones entre la Policia y los ciudadanos. Desde los afios ochenta las practicas en este
sentido se consideran una meta en si mismas, toda vez que su eficacia en la reduccion
objetiva de las tasas delictivas no estaba del todo demostrada. En los afios noventa, el
modelo de actividad policial dirigido a mejorar la calidad de vida fue ampliamente
adoptado, no en funcién de una creencia empirica en su éxito, sino porque era popular
entre el publico y se consideraba capaz de cambiar en una direccion positiva las

percepciones publicas (Garland, 2001:209).

Durante este periodo es importante identificar también aquellas innovaciones policiales,
sobre todo en el ambito organizativo, que tienen que ver con las politicas de corte
neoliberal. En este sentido los sistemas de gestion propios de la empresa privada, asi
como gran parte de la filosofia empresarial de la relacion calidad-precio va calando en las
organizaciones de policia. Asi, surgen algunas paradojas relacionadas con la
compatibilidad de la filosofia de Policia Comunitaria y las logicas del paradigma de la
nueva gestion publica. De esta forma una funcién policial fundamentada en fortalecer los
lazos entre la Policia y la Comunidad principalmente a través del fortalecimiento de la
cohesion social y el refuerzo de los mecanismos de control social informal convive con
politicas que reducen los recursos publicos y orientan la actividad policial como un
servicio de calidad hacia el cliente. En este contexto, se asume la incapacidad Estatal para
controlar el delito y gestionar la seguridad de forma monopolistica, por lo que las

empresas se incorporan de forma significativa a esta tarea.
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Los cambios politicos y sociales también presentan importantes retos para la organizacioén
policial en términos de internacionalizacion. Las diferentes instituciones se ven obligadas
a operar en un contexto globalizado. Para la Policia, la internacionalizacion se ve reflejada
en nuevas formas de delito, y desde el punto de vista organizacional, en el surgimiento de

organizaciones transnacionales (Marenin, 2007) como Interpol o Europol.

Algunos autores sefialan a modo de critica (Worden y McLean, 2017:182) que, de las
reformas maés recientes como la Policia Comunitaria, los mecanismos publicos de
rendicion de cuentas o el sistema COMPSTAT®, se han impuesto sobre estructuras
organizacionales y funcionales existentes, sin ser compatibles del todo con el nucleo
técnico y con la organizacion burocratica existente en la policia. Es importante sefalar,
que los proyectos de reforma raramente funcionan tal y como se pretende en un inicio.
Por eso es clave distinguir entre las recomendaciones o aspiraciones de los politicos,
lideres policiales y académicos, y las actuaciones que de hecho se llevan a cabo en la

organizacion policial (Willis, 2014:4).

En este contexto, los esfuerzos politicos que tienen como objetivo cambiar la forma en
que los agentes a pie de calle realizan su trabajo, estan sujetas a un proceso de
interpretacion por parte, tanto de los lideres policiales como de los propios agentes. En el
el estudio de las reformas organizacionales, este es un proceso de toma de conciencia y

construccion de significados (Worden y McLean, 2017:17).

Finalmente, para concluir este epigrafe sefialaremos que tanto en el &mbito de la reforma
penal como en el ambito especifico de la funcion policial, las diferentes ideologias
politicas se han identificado con determinados modelos que pueden encarnar mayor o

menor dureza y efectividad frente al delito.

45 COMPSTAT constituye una herramienta de gestion organizacional implantada de forma pionera por el
departamento de Policia de Nueva York durante los afios 90. Este software permitia, a nivel operativo, el
disefio de estrategias de prevencion del delito de caracter situacional. Mientras que, a nivel de recursos
humanos, favorecia los sistemas de medicion del rendimiento y rendicion de cuentas para los agentes del
Departamento.
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En el imaginario policial a menudo esto se traduce en que el verdadero trabajo policial*®
requiere accion, reaccion y el cumplimiento estricto de las funciones y objetivos

paradigmaticos de la Policia, esto es aplicar la ley, mantener el orden y reducir el delito.

Para huir de esta dicotomia popularmente establecida, haremos referencia precisamente
al argumento que Pratt (2007 citado por Serrano Maillo, 2017:98) utiliza para descartar
que el populismo punitivo sea un producto exclusivo de las politicas neoliberales, el
populismo punitivo existe tanto en gobiernos de izquierdas como de derechas. A lo que
anadiremos, que los modelos policiales comunitarios, que vulgarmente son identificados

con una policia blanda, no son un producto exclusivo de gobiernos de izquierdas.

46 En muchas ocasiones los resultados de investigacion demuestran que los policias que desempefian su
trabajo en patrullas a pie de calle, se muestran especialmente resistentes frente a las reformas que implican
una redefinicion de su rol y de la forma de actuar, como en el caso de la Policia Comunitaria (Sadd y Grinc,
1996).
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3. La profesionalizacion policial: Los conceptos de nueva y vieja
profesionalidad en el Aambito policial

Los procesos de profesionalizacion constituyen un d&mbito de investigacion importante
dentro de las organizaciones policiales. Ademas, desde distintos puntos de vista se
considera que la profesionalizacion policial es uno de los movimientos de reforma mas

influyentes para la Policia en el siglo XX.

En este epigrafe trataremos de explicar de forma concisa qué ha implicado la
profesionalizacion policial, su bisqueda constante, y lo que significan en la actualidad las
nuevas formas de profesionalidad, desde el enfoque de las 16gicas de cambio que afectan

a la organizacion y funcion policial.

Hemos de tener en cuenta que los conceptos relacionados con las profesiones y los
procesos de profesionalizacion han sido estudiados en profundidad en la disciplina
sociologica, sin embargo, la investigacion de esta cuestion en el &mbito criminoldgico es

mas escasa (Heslop, 2011:313).

Sin duda, existe un debate abierto sobre lo que implica ser un profesional en un campo
de actividad determinada. Comenzaremos siguiendo a Stone y Travis (2011:3 citado en
Sklansky, 2013), en cuanto sefialan que, para cualquier profesion, ser merecedora de ese
nombre, implica que sus miembros no so6lo deben desarrollar habilidades transferibles,
sino también comprometerse con unos preceptos éticos y con una disciplina de
aprendizaje continuo. Como sefiala el profesor Diego Gracia, la sociedad llama
profesionales a las personas que gestionan poder social. Siempre habrd personas que
gestionen posiciones de poder y de responsabilidad elevada, la direccion del Gobierno,
de un hospital, o un juzgado. De esta forma, la sociedad confia y desea que esas personas
sean conscientes del poder que tienen, y que lo gestionen adecuadamente. ;Qué se espera
de un profesional que tiene el poder social de decidir, y de influir sobre otras personas?
Precisamente porque el poder que se ejerce sobre otras personas, lo llamamos poder
social. En estos casos, ademas, los profesionales que gestionan competencias de este tipo
tienen el caracter de autoridades, ya que se encargan de responsabilidades esenciales para
el normal funcionamiento de la sociedad, necesitan una proteccion y un carécter singular,

tal es el caso de los agentes de policia.
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Lo que la sociedad espera de los profesionales es que sean personas Optimamente
entrenadas para tomar la mejor decision. Como sefalabamos antes, en gran medida la
mejora en la calidad de la profesion implica el desarrollo de cddigos éticos, también un

conjunto de habilidades y un cuerpo de conocimiento propio y transferible*’.

Cuando se trata de los distintos procesos de profesionalizaciéon que han experimentado
los cuerpos policiales y del significado que éstos adquieren en los diferentes contextos
politicos y sociales, habra que tener en cuenta que la profesionalizacion policial no ha

implicado siempre lo mismo.

Sabemos que la mayoria de cuerpos Policiales, considerados en su forma moderna, se
establecieron a finales del siglo XIX. Estas se consideran las primeras organizaciones de
policia profesionales en lo que respecta a la prestacion de la funcidn policial, lo més
cercanas posible a lo que conocemos en nuestros dias. El término profesional, implicaba
para estas organizaciones, un servicio policial nuevo y diferente respecto a los sistemas
de policia que habian existido previamente, como indica Reiner (2010), una de las
principales particularidades se encuentra en el fuerte cardcter burocratico de la
organizacion. Como sabemos la Policia ha sido uno de los modelos profesionales mas

cercano al tipo ideal de burocracia enunciado por Weber,

47 Antes de ver como se ha ido transformando el significado de la profesionalidad policial, a medida que
las diferentes corrientes de cambio en el ambito de las instituciones del sistema penal incidian en la Policia,
es interesante fijarse en alguna de las criticas que tradicionalmente se han esgrimido respecto a esta
organizacion. Nos referimos a aquellas que sefialan que en buena parte debido a su excesiva racionalizacion,
y otras caracteristicas que hemos desentrafiado al hablar de la estructura y funcion policial, es posible que
la Policia no haya sido capaz de alcanzar lo que diversos autores llaman una profesionalizacion desde
dentro, debido a que en general, las organizaciones de policia no se dotan de un codigo de ética, ni poseen
un cuerpo de conocimiento que les sea propio (Neyroud, 2008).

8 La burocracia descrita por Weber es propia del 4mbito industrial, donde las cadenas de montaje realizan
un tratamiento estandar de las materias primas, y donde el contexto es homogéneo, y las tareas pueden ser
establecidas a priori, pues la incertidumbre es minima. Sin embargo, este modelo no es adecuado a las
particularidades y a la naturaleza de la funcion policial, o al menos no deberia serlo, a pesar de haber
cristalizado como parte de la profesion.
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Si nos centramos en el periodo de tiempo que transcurre desde mitad del siglo XX, el
significado de la profesionalidad ha experimentado diferentes cambios, llegando a
implicar principios practicamente opuestos. Por tanto, la nocién de profesionalidad

policial presenta un significado cambiante.

Generalmente, en los estudios sobre Policia, se diferencia entre la vieja y la nueva
profesionalidad, ideas que pivotan también junto al ideal de Policia Comunitaria, ya que
se entiende que la nueva profesionalidad adopta muchos de los principios de este modelo
de trabajo y practicamente emergen conjuntamente*’. Este nuevo significado surge como
contrapunto a la profesionalizacion que se preconizaba en las décadas de 1960 y 1970,
cuyas tesis abogaban fundamentalmente, por mantener cierta distancia entre la Policia y
los ciudadanos. Este era identificado como un modelo de policia estandar, que consistia
en actividades de patrullaje rutinarias, en una rapida respuesta ante los requerimientos de
servicio y en la investigacion retrospectiva de los delitos®’. A estas actividades se unen
ideas relacionadas con la visibilidad policial y la disuasiéon como formas de reducir el

delito.

La organizacion policial adquiere un caracter legalista y tecnocratico, una burocracia
sujeta a normas y al margen de intereses politicos, comprometida con la comunidad, pero
en términos de subordinacién y servicio que mantienen a los agentes al margen de los

ciudadanos (Reiss, 1992:57 citado por Willis, 2014:6).

Durante las citadas décadas, practicamente cualquier intento de reforma y mejora en la
policia se argumentaba desde el paradigma de la profesionalizacion. Como hemos visto,
la profesionalizacion implica la supresion del delito, las actuaciones objetivas en términos
de distanciamiento politico, asi como las relaciones autoritarias, racionales vy
centralizadas dentro de la organizacion (Sklansky, 2011:1). Asi entendida, la
profesionalidad policial no da lugar a verdaderos profesionales, sino a burocracias
policiales que contribuyen al aislamiento de los Cuerpos de Policia respecto a sus

entornos politicos y sociales (Brown, 1981, citado por Worden y McLean, 20147:182).

49 Como sefiala Rogers (2016:10), la Policia Comunitaria se configura en funcién del mandato que emana
de la comunidad y también de la profesionalizacién policial.

50 Sklansky (2011:2) se refiere a una vision de la policia como una organizacion en la que impera la
racionalidad, la eficiencia y una burocracia tecnologicamente sofisticada, que opera de manera
independiente respecto a la sociedad con un objetivo concreto.
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Tanto es asi que dentro de los modelos de actuacion policial se reconoce el modelo
policial profesionalizado. Dentro de este modelo se identifican una serie de principios en

diferentes esferas de accion.

Las principales variables tienen que ver con la relacion entre policia y ciudadanos y con
el tipo de actuacion a pie de calle, éstos obedecen 6rdenes y se limitan a cumplir las
normas y a aplicar los protocolos, minimizando el espacio para la discrecionalidad. Estas
caracteristicas dan lugar a la identificacion de una serie de problemas, es decir, junto a las
variables relacionadas con la experiencia, la tactica y la gestidon, no se producen unos
niveles de seguridad adecuados, o al menos suficientes para el contexto social de las

décadas de 1960 y 1970 (Stone y Travis, 2011:6).

Frente a este modelo reaccionan y surgen numerosas criticas elaboradas
fundamentalmente por autores estadounidenses en torno a la forma dominante de hacer
policia. El cambio llega a partir de los afios 80, cuando el ideal de la profesionalizacion
policial expuesto es objeto de ataques y criticas crecientes. En este contexto el modelo de
Policia Comunitaria se convierte en la nueva ortodoxia reinante en el debate de la reforma
policial, y durante la década de los 90, cualquier programa de reforma incluia este modelo
de actuacion (Sklansky, 2001:1). La actuacién de acuerdo con el modelo de Policia
Comunitaria debia moldear la profesion policial. No obstante, como tendremos ocasion
de exponer en nuestros resultados de investigacion, ocurre que los ideales funcionales

chocan y se ven constrefiidos por una realidad organizacional y estructural dada.

Buena parte de los elementos definitorios del modelo profesionalizado persisten en la
organizacion de policia actual. Es importante sefialar que la profesionalidad no trata
exclusivamente de tacticas o programas concretos si no que desde una perspectiva mas
amplia hablamos también de una mentalidad dominante detrds de la seleccion e

implementacion de esas politicas.

En lo que respecta al conjunto de cambios que se dan en la organizacién y funcion policial
durante las décadas citadas, el ideal de Policia Comunitaria implica un marco para el que
la Policia tendria que cambiar gran parte de sus elementos organizacionales y de
actuacion. El desarrollo de este enfoque implicard una tendencia de reforma fundamental,
y que, en términos mas amplios desde el estudio de los procesos de cambio en las
principales instituciones de control del delito, implica un punto y aparte respecto a la

profesionalizacion estrictamente enfocada en la lucha contra el delito.
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De esta forma, se revierten las principales variables que habian caracterizado la
profesionalizacion anterior, para ampliar el foco de la funcion policial hacia un conjunto
de tareas mas amplio, colaborar con la sociedad y conseguir cierta descentralizacion

organizacional.

A pesar de que la filosofia de Policia Comunitaria como modelo de reforma policial tiene
aun fuerza en muchos paises democraticos, parece que, en el mundo anglosajon, la
academia y la practica abogan ahora por una nueva profesionalidad, entendida como la
prevencion y control delictual con técnicas policiales basadas en sofisticados analisis
estadisticos (Sklansky, 2011:2). Asi, surge una cuestion: ;Qué exige la profesionalidad
del siglo XXI? (Stone y Travis 2011:12). La profesionalizacion y el cambio son sin duda,

ideas conectadas.

Retomando la idea de la nueva profesionalidad, ésta implicard diferentes ideas y niveles
de desarrollo en los diferentes contextos. En el ambito anglosajon, se entiende que este
término se encuentra en pleno desarrollo, y que la nueva profesionalizacion, como hemos
visto en algunos de los ejemplos citados, circula en paralelo con los debates sobre el
conocimiento técnico y la practica policial, asi como con la formacion y la diversidad
dentro de la organizacion. En este sentido, generalmente la profesionalizacion se
identifica en cada época con un modelo de funcién policial determinado, y en la
actualidad parece que la profesionalidad se equipara con enfoques mas cientificistas. De
esta forma se espera que los andlisis cuantitativos, la realizacion de experimentos
sistematicos o la creacion de indices, puedan aportar mayor nivel de eficacia y criterios

objetivos para la mejora constante dentro de la organizacion (Neyroud, 2011:351).

Frente a estos enfoques experimentales, que abogan por la funcion policial basada en los
resultados de investigacion, también hay autores que sefialan la dificultad y la gran
cantidad de recursos que requieren las pruebas y ensayos controlados en la practica
policial, asi como la concurrencia de otros estilos 0 modelos de funcién policial, como la
Policia Comunitaria o la Policia Orientada a la Resoluciéon de Problemas, en cuya
metodologia de trabajo no se utilizan disefios experimentales para la determinacion del

Servicio.
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La naturaleza cambiante de la profesionalizacion policial se relaciona también en los
ultimos afios con aspectos de género, es decir, con las relaciones entre hombres y mujeres
dentro de la organizacion y también con el aumento en las ratios de feminizacion de la
organizacion a través de la incorporacion de la mujer. Como sefialan Brown y
Woolfenden (2011), el aumento de las mujeres policia es un elemento necesario para la
profesionalizacion policial en la actualidad, favorece la legitimidad de la organizacion y
al mismo tiempo implica un cambio en los enfoques transaccionales relacionados con el
liderazgo, los mas recurrentes en las culturas organizacionales dominadas por hombres.
También investigadoras como Schunk (2017), establecen una relacion temporal entre la
diversidad de género y la adopcion de la Policia Comunitaria en la organizacion de

Policia.

Segln la autora, la diversidad de género constituye un predictor temporal s6lido. De tal
forma que el incremento de mujeres dentro de la organizacion es una variable importante
en el cambio organizacional futuro. Asi, incrementar el nimero de mujeres implica
también un aumento en la flexibilidad de la organizacion, y en la forma en la que esta
adopta el cambio y es capaz de generar una cultura profesional o una filosofia de trabajo

diferente
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4. Policia Comunitaria

Podemos definir la Policia Comunitaria de multiples formas. Retomando el hilo
argumentativo podemos decir que surge como reaccion al modelo de policia estandar
profesionalizado®'. Este viene a enfatizar la amplitud y pluralidad de la funcién policial,
a priorizar las relaciones con la comunidad y la descentralizaciéon organizativa,
proponiendo soluciones localizadas y especificas para cada entorno, frente a los

procedimientos racionalmente estandarizados.

Asi los comienzos de la Policia Comunitaria en Estados Unidos se identifican con las
limitaciones que planteaba el modelo de policia tradicional, focalizado en los patrullajes
motorizados, la respuesta rapida y la disminucion de los delitos mas serios. Con el tiempo,
estas practicas aumentaban las diferencias entre policia y ciudadanos. La institucion se
percibia como distante e irresponsable frente a las necesidades de los vecindarios,
especialmente cuando se trataba de minorias raciales (Willis, 2014:7). De esta forma, la
Policia Comunitaria trata de recuperar algunos de los principios de actuacion previos al
establecimiento de los modelos policiales profesionalizados de mitad de siglo.
Fundamentalmente se intentaba corregir los excesos de la racionalizacién y
burocratizacion organizativa y funcional, tratando de retomar el contacto con los

ciudadanos y dotando a los policias de un poco mas de autonomia.

De esta forma en el contexto anglosajon, el término Policia Comunitaria se incorpor6 a
la literatura cientifica entre mediados y finales de la década de 1970 (Green, 2000). Los
Departamentos Policiales estadounidenses realizaban actuaciones pioneras, de caracter
experimental, con grupos policiales de trabajo. Los principales logros y experiencias
implementadas se centraban en ampliar el rango de operaciones de los departamentos,
entre ellas, la forma en que la policia solicitaba la colaboracion ciudadana,

fundamentalmente en la prevencion del delito.

3! La identificacion de modelos policiales varia de unos autores a otros, sin embargo, con caracter general
comparten una serie de caracteristicas comunes. Normalmente se considera el modelo tradicional, el
modelo militar-burocratico, el modelo gubernativo (distinto al modelo de policia gubernativa propia de
estados autoritarios) y el modelo profesional. Segun lo dicho, ver Ponsaers (2001), Medina Ariza (2011) y
Guillén Lasierra (2016).
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Una de las primeras y mas relevantes definiciones sobre este nuevo modelo de gestion
policial es la ofrecida por el profesor Trajanowicz (1971). Para este autor, la Policia
Comunitaria se basa en el trabajo conjunto de la Policia y los ciudadanos. La colaboracion
debe servir para resolver los problemas de la comunidad, también aquellos relacionados
con la delincuencia, las percepciones de inseguridad y miedo al delito, el desorden social

y asi incidir en las propias condiciones y calidad de vida de los barrios.

La traduccion que ofrece Rodriguez Herrera (2014:24) de la definicion de Community

Policing que maneja el Gobierno norteamericano es la siguiente:

“La Policia Comunitaria es una filosofia que promueve estrategias de
organizacion que se apoyan en la utilizacion de alianzas —asociacion- y las
técnicas de resolucion de problemas, para abordar de manera proactiva las
circunstancias que dan lugar a problemas de seguridad publica, tales como la

delincuencia, el desorden social y el miedo a la inseguridad”.

A lo largo de afios de implementacion, fundamentalmente durante las décadas de 1980 y
1990, la filosofia policial comunitaria, en sus diferentes variantes, se ha convertido en

una especie de mantra en los sistemas de policia anglosajones (Green, 2000:301):

“Community policing, or variations of it, has become the national mantra of the
American police. Throughout the United States, the language, symbolism, and
programs of community policing have sprung up in urban, suburban, and even
rural police departments. For more than 15 years and through at least one
generation of police officers, community and problem-oriented policing have been
advanced by their advocates as powerful organizing themes for an emergent style

of public safety”.
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Autores como Eck y Rosenbaum (1994) sefialan, que, en el &mbito anglosajon, la Policia

Comunitaria se ha convertido en el nuevo credo policial:

“Ambiciosa y ambigua a la par, la Policia Comunitaria garantiza un cambio
radical en la relacion entre la institucion y el publico, solucionando los problemas

sociales subyacentes y mejorando la calidad de vida de los vecinos”.

Igualmente, la Policia Comunitaria, junto a otros desarrollos y estrategias con los que
comparten algunos principios, como la Policia Orientada a la Resolucion de Problemas
(Problem-Oriented Policing o POP*?), han ido avanzando y consolidandose, como
desarrollos organizativos decisivos en la generacion de nuevos estilos de gestion de la
seguridad publica. La Policia Orientada a la resolucion de problemas fue desarrollada por
el profesor Herman Goldstein (1979). Para este autor, aunque los agentes de policia tienen
la capacidad para aplicar la ley (poder coercitivo), esta no es la tnica ni la principal
actividad de la policia. En su opinion, la esencia del trabajo policial reside en la capacidad
para dar respuesta a una amplia variedad de problemas sociales y de comportamiento que
surgen en la comunidad. Lo que va a definir y caracterizar la actuacion Orientada a la
Resolucion de Problemas, es su capacidad para, en constante interaccion con los vecinos
de su area de actuacion concreta (ya sea un barrio, distrito, localidad, etc), identificar y
generar una respuesta para los problemas sociales cotidianos, no inicamente delitos (en
sentido positivo), sino también otros que afectan a la seguridad y a la vida de los
ciudadanos. En definitiva, no seguir abordando los problemas como hechos puntuales y
aislados, sino tratar de profundizar en su conocimiento, tratar de llegar a la etiologia del
problema para dar cuenta de los sintomas que a menudo ocasionan problemas de forma

repetida. Esto solo es posible en contacto personal con los ciudadanos.

52 Un sitio de referencia basico para profundizar en el modelo es el Center for Problem-Oriented Policing
auspiciado por la Universidad de Albany, en el Estado de Nueva York (http://www.popcenter.org). A nivel
oficial, la Office of Community Oriented Policing Services, (COPS Office), del Ministerio de Justicia
estadounidense, puede ser también un sitio de referencia interesante (http://www.cops.usdoj.gov/).
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La comprension sobre la incorporacion de este modelo de actuacion en nuestro entorno
requiere tomar como referencia el contexto francés. Durante la década de 1980 se intento

incorporar la categoria Community Policing. Como sefiala Ferret (2004:180):

Al principio, en los afios 1983-1984, para calificar el trabajo y las misiones de la
policia urbana que se identifican con la policia de proximidad, se habla mas bien
de la lucha contra la pequena delincuencia que proponia, como remedio, medidas
como la intensificacion de la presencia policial en la via publica y la vigilancia
por barrios. A partir de 1988, se habla cada vez mas de la «policia de lo
cotidianoy, de la «seguridad en la vida cotidiana» y de la necesidad de los
servicios policiales por acercarse a la poblacion. En esa época, la policia es
concebida como un instrumento de «proximidad social» o, inclusive, de «gestion

de proximidady.

Como hemos tenido ocasion de sefalar, la expresion Policia Comunitaria no es un
concepto libre de discusion, por la escasa precision que se ha hecho en la definicion del
término. Asi, este concepto, utilizado en diferentes paises y culturas implica también una
gran variedad de féormulas y formas diferentes de actuacion policial. Cada una de estas
formulas, como sefialan Wisler y Onwudive (2009), implican una serie de especificidades
y se encuentran integradas en un sistema politico-juridico, econémico y social
determinado. En cualquier caso, ya se hable de filosofia 0 modelo, para la mayoria de
sistemas policiales, la Policia Comunitaria implica un proceso de reforma con el objetivo
de adoptar una estrategia organizacional que permita llevar a cabo una serie de

actuaciones en consonancia con la coproduccion securitaria.

Un asunto interesante y que estd relacionado con nuestra investigacion, pues parece que
es una de las cosas que se reprochan a la implementacion del modelo, es la aclaracion
sobre la importancia y la incidencia de la Policia Comunitaria en la sociedad actual.
Incluso en el complejo contexto social y econdmico actual, y teniendo en cuenta los
enormes retos que plantea su implementacion, la Policia Comunitaria sigue resonando
con fuerza, especialmente en el ambito de la reforma publica y en los ideales de
responsabilidad y transparencia democratica de las instituciones (Bayley y Nixon, 2010,

citados por Willis, 2014:10).
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Quiza la Policia Comunitaria sea una de las estrategias policiales con mayor repercusion
en las ultimas tres décadas. Importancia que se ha hecho patente tanto en Estados Unidos
como en Europa, y en otros muchos paises democraticos y en vias de desarrollo. Como
seflalan Mastrofsky, Willis y Kochel (2007, citados por Willis 2014:7), hablamos de un
producto que se ha exportado y se puede encontrar practicamente en cualquier continente.
Diversos organismos internacionales como Naciones Unidas, la Uniéon Europea, la
OSCE, el Banco Mundial animan a desarrollar este modelo de funcién policial en aquellos
estados democraticos, en vias de desarrollo, o que han sufrido situaciones de conflicto
recientes. Generalmente las diferentes administraciones de gobierno apoyan este modelo
de trabajo, junto a grupos de reflexion y otras agencias no gubernamentales, como una
forma de incentivar el apoyo ciudadano a las autoridades (Brogden, 2005, citado por

Willis, 2004:7-9).

Por su parte Dominique Wisler (2009:4) sefiala la importancia y prioridad creciente que
la Policia Comunitaria va adquiriendo sobre la Policia tradicional o moderna. Primero en
Estados Unidos, donde su institucionalizacion en la mayoria de fuerzas de policia de las

grandes ciudades es un hecho, progresivamente en Europa, Sudamérica y Asia:

La doctrine a séduit I’Europe a son tour vers la fin des années 1980, puis,
véhiculée les agences de coopération et de développement, poursuivit sa route
vers ’Europe de I’Est une fois le mur de Berlin tombé tandis que, de son coté, le
Japon diffusait son modeéle de police communautaire (les Kobans) dans les pays
asiatiques. Un peu partout dans le monde aujourd’hui, de I’Amérique latine
Jjusqu’en Asie, il est devenu pratiquement de rigueur (et lucratif) pour les polices
nationales de déclarer adhérer aux principes de la police communautaire. Dans
la seconde moitié des années 2000, la doctrine a méme pris pied dans le Moyen-
Orient avec des fers de lance comme Abu Dhabi dans les Emirats Arabes Unis ou
la Jordanie qui en adoptent aujourd’hui le principe sous [’appellation de shurta

mujtamaia.
En este contexto, nos parece oportuno senalar que el modelo de Policia comunitaria es

una parte mas dentro del conjunto de reformas que afectan a las diversas instituciones de

control del delito.
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Es una linea o paradigma de cambio, que, en el caso de la Policia, se integra junto a otros
desarrollos fundamentales como la teoria de la Nueva Gestion Publica, la integracion de
las nuevas tecnologias y la expansion de las estructuras de seguridad o pluralidad policial.
Si bien, éstas son las principales l6gicas identificadas en la reforma policial, y a pesar de
que a menudo conviven elementos de los diferentes desarrollos, éstos no estan libres de

contradicciones entre si.

La versatilidad del modelo también hace posible que, en el contexto reciente de lucha
antiterrorista, la Policia Comunitaria juegue un papel importante como modelo desde el
que prevenir y controlar esta amenaza. Las estrategias de inteligencia comunitaria se
basan en la recoleccion de informacion utilizando los instrumentos tradicionales que
implican la cercania de la policia con los ciudadanos. Tal es el caso de la participacion de
los Cuerpos Policiales estatales, autondmicos y locales en Planes de Prevencion de
Radicalizacion Violenta®®. En este sentido, las policias municipales, cumplen un papel

importante en la prevencion e identificacion temprana de este tipo de comportamientos.

33 http://www.interior.gob.es/web/servicios-al-ciudadano/plan-estrategico-nacional-de-lucha-contra-la-
radicalizacion-violenta/plan-estrategico-nacional
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4.1. La Policia Comunitaria como modelo, filosofia y estrategia policial.

Normalmente la Policia Comunitaria es estudiada y explicada como modelo de actuacion
policial, no obstante, debido a su expansion y aplicabilidad versatil, a menudo también se
define como filosofia, programa o estrategia de actuacion. En este sentido, para definir la
Policia Comunitaria como modelo, seguiremos el esquema trazado por autores como
Ponsaers (2001) y Guillén (2016). Para estos autores los elementos definitorios de un
modelo policial son, las fuentes que lo legitiman, y sus fines fundamentales. Asi, un
modelo policial, debe servir como marco de referencia para el andlisis de un conjunto de
dimensiones mas concretas de la funcion policial como, por ejemplo, los fines de la
organizacion; los mecanismos de rendicion de cuentas y responsabilidad; la relacién con
los ciudadanos y con otras organizaciones; la profesionalizacion; o, el tipo de actuacion

dominante (reactiva o preventiva), entre otros.

Por su parte, la dimension filoséfica implica un conjunto de ideas esenciales que
fundamentan a la Policia Comunitaria. La Policia Comunitaria es definida por las
autoridades americanas como una filosofia que promueve estrategias de organizacion que
se apoyan en la utilizacion de alianzas -asociacion- y técnicas de resolucion de problemas,
para abordar de manera proactiva las circunstancias que dan lugar a problemas de
seguridad publica, tales como la delincuencia, el desorden social y el miedo al delito

(Rodriguez Herrera, 2014:24).

En la década de los 90, practicamente existe un consenso respecto a la consideracion de
la Policia Comunitaria como una filosofia, y no como un mero programa. Esto se traduce
en que la esencia de este ideal no implica inicamente un conjunto concreto de tacticas, si
no un conjunto de ideas que fundamentan la seleccion e implementacion de tacticas y
procesos, un conjunto de ideas que implican un estilo de trabajo colaborativo, junto a los
ciudadanos y otras organizaciones implicadas en la seguridad y calidad de vida de las

personas (Sklansky, 2011:2).
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En términos generales, se entiende que la Policia, como institucion portadora del uso
legitimo de la fuerza, debe hacer uso de esta capacidad de un modo focalizado, proactivo
y receptivo respecto a la comunidad a la que sirve. Ademas, el modelo de Policia
Comunitaria implica profundos cambios en la organizacién social y formal de la
institucion. A nivel social, se pretende reducir y eliminar las barreras entre policia y
sociedad, inculcando a los agentes, un conjunto de valores basados en el servicio

comunitario.

A nivel organizacional, la Policia Comunitaria implica un cambio en el modo de disefiar
las politicas publicas y los programas de seguridad, transitando desde concepciones
tradicionales, hacia paradigmas que enfatizan la apertura, la transparencia y la interaccion
de la organizacion con su entorno. Simultdneamente, las innovaciones deberan
acompanarse por medidas de descentralizacién organizativa, junto con el desarrollo de
programas que garanticen una prestacion de servicios en colaboraciéon con otras
organizaciones publicas y privadas, cuya actividad afecte a la seguridad de los ciudadanos

(Green, 2000).

En cualquier caso, la Policia Comunitaria implicara siempre una redefinicion del rol y el
estilo de trabajo policial tradicional, con la pretension de incrementar los esfuerzos de
prevencion, la reciprocidad entre la ciudadania y el servicio prestado, la descentralizacion
organizativa, asi como el fortalecimiento de los planes de comunicacion y rendicion de
cuentas, tanto a nivel interno como externo. La Policia Comunitaria intenta dotar a las
organizaciones policiales de una estrategia y una metodologia de trabajo que permita

alcanzar sus objetivos de un modo maés eficaz y eficiente.

Esta teoria, facilita que el foco de trabajo policial se dirija hacia cuestiones de seguridad
publica y delito, pero también hacia asuntos o indicadores relacionados con las
percepciones subjetivas de inseguridad de los ciudadanos, los problemas de convivencia,
la utilizaciéon del espacio publico, el compromiso comunitario o la cohesion social, en
definitiva, la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos, que a su vez se convierten

en socios en la identificacion y resolucion de problemas.
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Esta filosofia policial asentada en innovaciones que promueven la apertura de la
institucion policial a su entorno implica fuertes vinculos que conectan las formas de
control social formal e informal. Seguramente, la cultura policial existente en la mayoria
de las organizaciones se ve amenazada por un modelo que trata de revertir el tradicional
hermetismo y la profesionalizacion que a partir de la década de 1950 tan negativamente

afecto a la conformacion de la profesionalidad y a la legitimidad social de la Policia.

Esto es importante, no solo desde el punto de vista de los objetivos policiales que se han
visto claramente ampliados debido a la preocupacion e incidencia policial sobre nuevos
indicadores, sino que es fundamental también, desde la perspectiva de los medios
empleados y la actitud de los policias. En este sentido, la organizacion policial trata de
adoptar estrategias que le permitan superar el rol tradicional como agente reactivo de la
administracion publica, para pasar a ser un actor capaz de realizar diagnosticos previos y
de movilizar respuestas inter-institucionales e inter-agencias (Rodriguez Herrera. 2014:
34). En definitiva, protocolos de actuacion que sirvan como guia en la pretension de
construir procesos de cohesion social y control social informal, entendiendo que estos son

los pilares basicos en la prevencion del delito.

Finalmente, la Policia Comunitaria entendida como estrategia implica llevar a cabo la
operacionalizacion de las ideas centrales que venimos relatando. Es decir, la estrategia de
Policia Comunitaria implica traducir la filosofia en conceptos operativos. Estos conceptos
estratégicos conectan las ideas que sirven de base a la Policia Comunitaria con las
acciones especificas o programas a través de los que se implementan (Cordner, 2014)%*,
Este mismo autor (1997)%, distinguio tres enfoques estratégicos, el primero de ellos, el
enfoque preventivo. Esta dimension enfatiza la importancia de la prevencion y la

proactividad en contraposicion con el caracter reactivo de la policia profesionalizada.

34 Cordner, G. (2014). Community policing. The Oxford handbook of police and policing, 148-171.
55 Cordner, G. W. (1997). Community policing: Elements and effects. Critical issues in policing:
Contemporary readings, 5, 401-418.
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En segundo lugar, el enfoque geografico es otra dimension clave para la estrategia de
Policia Comunitaria. Este requiere la asignaciéon de uno o varios agentes a un area
geografica determinada, que generalmente sera un barrio o distrito, durante periodos de
tiempo prolongados. De tal forma que los agentes puedan familiarizarse con las
condiciones y particularidades del entorno dado. Y del mismo modo, para que los vecinos

puedan establecer relaciones de confianza y cooperacion.

En ultimo término, el tercer elemento clave en el ambito estratégico serd el enfoque
substantivo, es decir, la adopcion de una estrategia de Policia Comunitaria supone la
aceptacion de la Ley como un medio, no como un fin en si mismo. La funcion policial
implica una serie de fines relacionados fundamentalmente con la mejora de la calidad de
vida de las personas, y la aplicacion de la ley, es una herramienta méas con la que cuenta
la Policia para realizar su funcién de forma efectiva. Efectividad que requiere en cada
momento, elegir el método adecuado a los fines que se persiguen y ser capaz de reorientar
las operaciones en este sentido. Esta implica una concepcion policial que pone en valor
la importancia de la toma de decision y el rol del agente en la funcién policial, lo que
entronca directamente con las politicas y estrategias de seleccion, formacion, control y

avaluacion de los policias.

A modo de recapitulacion, la premisa central de esta filosofia pivota en torno a la idea de
que la policia no puede resolver por si misma los problemas que afectan a la comunidad.
La policia no puede ser eficaz siguiendo patrones de actuacion unilaterales en sus
objetivos de prevencion delictual, resolucion de problemas de convivencia o de
mantenimiento del orden, en definitiva, no puede garantizar la seguridad publica, sin la
colaboracion ciudadana (Skolnick y Bayley, 1986). Precisamente la amplitud en el rol de
los agentes y también en los objetivos de la propia organizacion es otra de las ideas
principales. Hablamos de complementar los objetivos centrales de la policia tradicional
asentados en la aplicacion de la ley, el mantenimiento del orden y la reduccion del delito.
El nuevo mandato implica una serie de tareas orientadas a mejorar las percepciones
ciudadanas, reducir el miedo al delito, disminuir los problemas de convivencia, situando
el foco sobre las situaciones que tienen impacto en la calidad de vida de las personas.
Aunque la reduccion de los indices de delito no es uno de sus objetivos primordiales, en
muchas ocasiones el modelo de Policia Comunitaria se ha visto obligado a justificarse en

estos término
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4.2. Implementacion de la Policia Comunitaria en sistemas policiales de nuestro entorno.

Los principios enunciados en la definicion de Policia Comunitaria deben entenderse de
forma ideal, como si se tratara de conformar un modelo puro, pero cuya implementacion
resulta dificil en realidad (Ponsaers, 2001). Entendiendo que cada sistema policial y cada
entorno social, politico y cultural presentara sus propias resistencias y facilitadores. Asi,
y sobre los cimientos existentes en el modelo policial de cada ciudad, regién o Estado,
implicada en la implantacion de la Policia Comunitaria, éste fomentara determinadas
dimensiones de actuacion policial, en funcion de las potenciales reformas a su alcance y

los medios con los que cuente de forma efectiva.

Por un lado, encontramos formulas de Policia Comunitaria implementadas en el ambito
francés, donde es habitual usar también la expresion Policia de Proximidad. Tal y como
ocurre en Espafia, y como veremos en la presentacion de nuestros resultados de
investigacion, es habitual que se utilicen ambas expresiones de forma intercambiable.
Este modelo, o si queremos, esta forma de entender la actividad policial implica un
acercamiento a la comunidad a través de la descentralizacion de los servicios policiales
en los Cuerpos municipales. Descentralizacion, no exenta de problemas relacionados con
la coordinacién y el encuadre de competencias en sistemas politicos y culturales con una

fuerte tradicion centralista.

Asi, con el objeto de salvar la brecha entre los diferentes niveles de gobierno autdbnomos
y para asegurar cierto grado de coordinacion, se establecen Paneles o Juntas Locales de
Seguridad, en las que participan responsables politicos nacionales y locales, junto a
mandos policiales de ambas instancias. En este sentido, los modelos de Policia
Comunitaria o Policia de Proximidad en nuestro entorno, siguiendo el modelo francés, se
han enfocado hacia la solucion de problemas relacionados con la cohabitacion de
diferentes niveles administrativos de gobierno y coordinacion en materia de competencias

y funciones.
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En este sentido es interesante preguntarse qué papel han jugado los vecinos, las
asociaciones y demads integrantes de la sociedad civil en la determinacién de las

preferencias de actuacion policial y en la definicion de los problemas de seguridad.

Hasta el momento, creemos que esta ha sido una prioridad secundaria, y en grandes
ciudades como Madrid, la implementacion de esta filosofia de trabajo Policial pasa por
incorporar de forma progresiva formas de participacién y negociacion vecinal, que
fomenten el papel del ciudadano en la definicion de sus problemas, e incorporen sistemas

que permitan identificar, clasificar y priorizar las demandas.

Por otra parte, el modelo anglosajon, fomenta la autonomia de las instituciones locales y
de las comunidades. Delega la funcion y las competencias policiales en los entes locales
y establece marcos de trabajo colaborativo con una amplia variedad de partes interesadas
publicas y privadas, dando lugar a procesos de pluralidad policial. E1 modelo, enraizado
en los principios enunciados por Robert Peel, se basa en la legitimidad policial, o la

“policia por consentimiento”.

De forma que, en el discurso oficial, la participacion comunitaria constituye un input
fundamental en la conformacion de la agenda policial, considerandose también aspectos
valiosos aquellos relacionados con la responsabilidad externa de la organizacion, la
transparencia, el acceso de grupos minoritarios, indicadores de rendimiento y encuestas

de satisfaccion del publico con la policia.

Como hemos ido relatando, se observa una tendencia comun en los procesos de cambio
de las organizaciones policiales incardinados en Estados democraticos occidentales. Si
bien, se observan cada vez mas politicas y estrategias compartidas, su implementacion es
desigual en el tiempo. Ya que, por ejemplo, mientras la policia britanica incorpord los
citados sistemas de gestion, evaluacion de la productividad y satisfaccion con el servicio
prestado, a finales de los ochenta, muchas de estas formulas de tradicion neoliberal, estan

aun en fases muy tempranas en sistemas policiales como el francés y el espafiol.
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En el caso de la Policia Municipal de Madrid, existen Cartas de servicios al ciudadano,
en las que se recogen los compromisos de actuacion policial en funcién de las demandas
y necesidades ciudadanas. También se implementan sistemas de gestion del rendimiento,
cuyos objetivos operativos coinciden con los compromisos establecidos en las anteriores
Cartas. Igualmente se trata de medir la satisfaccion del ciudadano a través de encuestas
del Ayuntamiento de Madrid, y también mediante encuestas de la propia Policia
Municipal a aquellas personas que han hecho uso del sistema policial de Sugerencias y

Reclamaciones.

Por ultimo, destacan las Juntas de Gobierno Local, y también otros Foros Locales de
caracter mas vecinal en los que se trata de captar la aportacion de la sociedad civil. No
obstante, como tendremos ocasion de exponer, muchos de ellos son sistemas aun

incipientes.

En la mayoria de paises y sistemas policiales cercanos, la Policia Comunitaria implica
una amplia variedad de tareas, entre cuyos objetivos destaca el de articular una relacion
de colaboracién de igual a igual con los ciudadanos. Sin embargo, la implementacion de
la Policia Comunitaria plantea interrogantes a la hora de configurar el papel de los agentes
y determinar estrategias de actuacion. Ya que en muchas ocasiones no es facil determinar
hasta donde llega la discrecionalidad y responsabilidad policial, y en qué momento deben

tomar el relevo otras instituciones de gobierno.

La ubicuidad es un problema, también lo es, la dificultad para medir su impacto, en una
sociedad que necesita conocer el nivel de rendimiento y satisfaccion con los servicios
publicos. La participacion ciudadana parece otro escollo importante, en comunidades
cada vez mas individualistas, pero al mismo tiempo dependientes de la prestacion de
determinados servicios publicos, donde el ente publico soluciona el problema previo

reporte del ciudadano.
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Ademas, somos capaces de luchar por intereses particulares, pero mas reacios a participar
en foros donde se traten temas que no nos atafien directamente. Y aunque existan estos

foros, tampoco esté clara su representatividad ni las oportunidades de acceso.
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4.3. Algunas criticas al modelo de Policia Comunitaria.

Igualmente, la Policia Comunitaria ha estado asociada a una importante serie de criticas.
Como veiamos anteriormente, relacionadas con la justificacién entorno a sus objetivos.
La introduccién de conceptos relacionados con la calidad de vida, la incidencia en las
percepciones de inseguridad o el miedo al delito, y la metodologia de trabajo junto con la
ciudadania ha dado pie a que el modelo se asocie con una idea de “policia blanda”. Y es
que, en muchos casos, lo que deberian ser dos aproximaciones complementarias, se
convierten en modelos de actuacion opuestos. Nos referimos a la perspectiva que trata de
prevenir el delito, y otro amplio conjunto de problemas ciudadanos, frente a la perspectiva
que aborda los asuntos de seguridad de forma reactiva y empleando técnicas de control y
vigilancia tradicional. Aunque la reduccion de los indices de delito no es uno de sus
objetivos primordiales, en muchas ocasiones el modelo de Policia Comunitaria se ha visto

obligado a justificarse en esos términos.

Puede que la Policia Comunitaria no sea la panacea o la revolucion que enunciaban
algunos de sus mayores exponentes, pero muchos de sus preceptos y formas de hacer han
desempefiado un papel importante y se han institucionalizado en la organizacion y

funcion policial (Willis, 2014:10).

Tanto el concepto de policia de proximidad como de policia comunitaria, si incorporamos
la traduccion literal, plantean serios problemas de definicion. Una de las razones de su
popularidad es que el concepto de Policia Comunitaria implica una gran plasticidad,
siendo susceptible de ser interpretado y adaptado de forma muy diversa. Como veremos
también ha sido una importante fuente de critica. En el primer caso, como indica Ferret

(2004:181):

[...]no existe consenso alguno entre los intelectuales, los policias o los politicos
acerca de la significacion de la palabra «proximidady o, mas ampliamente del
verbo «acercary. Este ultimo, ;significa hacer a la policia mas accesible al
ciudadano y mas atenta a sus problemas? O tal vez, «acercary reviste un sentido
mads sofisticado: el policia no solamente serd un representante de la ley, sino un
trabajador del saber y un especialista de su territorio el cual analizara de manera

precisa para efectuar una politica policial con otros colaboradores.
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Respecto a la idea de comunidad, este se ha convertido en un concepto amplio y
cambiante. El cambio y la modernizacion de las sociedades occidentales dan lugar a
procesos de superacion respecto a las nociones tradicionales de comunidad, generalmente
asentadas en aspectos geograficos y de grupos de interés. Para poder tener una idea de

esta complejidad, adjuntaremos la siguiente tabla.

Tabla 1. Una nueva tipologia de Comunidad.

Geographical

communities

Geographical transient

Communities of interest

Cultural and ethnic
communities

Occasional
communities

Externally coherent

(transitory) communities

(defined) communities

Description Strong association to defined ~ Often linked to a place where ~ Groups of people who share Way to identify people/groups  Groups of people who donot ~ Na common interest,
place and space, often people mest on a mare or common ideas, passions, of people who differentiate have to know each other, but  need etc that binds
associated with a particular  less reqular basis, but which  habbies, interests, needs. They ~ themselves from the majority, ~ who can be (and often are) peaple together on
culture and identity, coherent  is always left for a more do not have to share the same by way of language, native classed together due to a regular basis
and visible ‘permanent’ geographical geographical environment, but ~ ways and migration status; characteristics identifiable

location sometimes do often associated with the by others (eg skin colour),
concept of ‘minority’ experience, hardship

Examples ® Space © Temporal location * Interest » Nationality or language Shared experience ‘One off" individual

zf{)rlmary o Identity o Activities specific to o Activity * Culture desire to join in events

leterminin i
faclors 9 location * Ideologies « Religion
* Principles » Education or economic
background

Strengths and/  ® Social cohesion is less Temporally convenient, Usually strong sense of Challenging in terms of People may not want to Usually a visible

or weaknesses important, although although conflict cohesion marked by sharing of ethical debate, risks of be ‘grouped’ on the basis  example of social
preferable displacement can occur a same culture or activity; with discrimination; ‘us and of the characteristic that cohesion
o Boundaries for (conflicts would not happen if ~ exceptions relating to them’ dynamic makes them externally
membership can be regrouping in this space did  proximate causes of crime, o May assist with adjustment coherent to others
clearly defined not occur) rarely a source of problem for o new culture/nation « Differences between
law enforcement individuals and others they
are ‘grouped with" may
outweigh similarities
Examples Neighbourhood, suburb, Schools, workplaces Sports or cultural clubs, Refugees, religious minorities ~ Homeless people, some Special events—

region, nation ideological or political parties,

academia, online group

Aboriginal people, some
people belonging to sexual
minorities, victimisation

guests and
organisation bodies

Fuente: Bartkowiak-Théron, I., y Corbo Crehan, A. (2010).

Asi, en las sociedades democraticas occidentales, que tomamos como marco de referencia
en nuestro trabajo, es necesario discutir el uso y la implementaciéon que se hace del
concepto. En la mayoria de los Estados de la UE la Policia Comunitaria existe de forma
fragmentada y desigual. Generalmente la iniciativa para su adopcion es politica, y son
habituales los problemas organizacionales y funcionales derivados de las resistencias
internas para ponerla en marcha. A parte de la tradicional resistencia al cambio derivada
de cualquier reforma organizacional, también existen obstaculos derivados de la rigidez
legal y estructural caracteristica de las organizaciones policiales. En el caso de paises
como Espaia, Italia y Francia, el modelo policial se adhiere a principios comprometidos
con la proteccion del Estado y el mantenimiento del orden’®, la Policia Comunitaria no
disfruta de un encaje sencillo en un contexto sin tradicion historica y sin un fundamento

de colaboracion entre la comunidad y la policia (Donnelly, 15:2012)

56 Esta idea que expone de forma muy simplificada el estatuto o tarea policial basica, se contrapone a la
mision del sistema policial anglosajon, asentado en la vigilancia y patrullaje de la comunidad con el objetivo
de luchar contra la delincuencia (Donnelly, 17:2012).
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S. Extension de los actores implicados en la seguridad: principales cambios
aglutinados bajo el paradigma de la pluralidad policial.

Diversos autores sefialan que uno de los principales hallazgos en los estudios
contemporaneos sobre la funcion policial, tiene que ver, precisamente con la
diversificacion en las actividades de policia. En este sentido, utilizaremos las expresiones
pluralidad, extension o diversificacion de la funcidn policial, para referirnos al conjunto
de actores de caracter privado, publico y de la sociedad civil, que hacen de la prestacion
de la actividad policial, fundamentalmente en el &mbito de pequefios delitos y el orden en
espacios publicos, su competencia (Devroe y Terpstra, 2015:235). Por su parte, Bayley y
Shearing (1996) hablan de un hito y de una tesis de transformacion en lo que respecta a
los sistemas de control penal y a las instituciones que aplican las leyes. Otros
investigadores ven superada la idea de policia y funciéon policial, reemplazando estos
conceptos por el marco tedrico basado en la gobernanza de la seguridad (Johnston y

Shearing, 2003).

En primer lugar, esta pluralidad implica la quiebra de la vision tradicional en torno al
monopolio estatal de la funcion policial y, por tanto, en las ocasiones en que asi se regule,
del uso de la coaccidn, la violencia y otras técnicas restrictivas de derechos personales.
El mito del monopolio del Estado y de la Policia, como unicos detentadores del uso

legitimo de la coaccion pierde validez en su pretension de explicar la realidad.

Otros autores como Savage (2007:211) a propdsito de la funcion policial publica,
manifestaron su idea de que la policia publica, nunca habia dispuesto de un verdadero
monopolio en la prestacion del servicio. Aunque durante buena parte del siglo pasado, la
Policia haya sido la principal prestadora de aquellas funciones relacionadas con el

mantenimiento del orden, el control del delito o la aplicacion de las normas.

Cuando hablamos de los diferentes procesos de reforma y evoluciéon que sufren la
organizacion y la funcion policial, la pluralidad implica, al igual que el resto de cambios
una serie de diferencias en su implementacion en el contexto comparado. Como sefalan
Devroe y Terpstra (2015:235), en qué medida el proceso de extension policial puede
considerarse similar en los diferentes contextos. Si bien, se asume, que el desarrollo
tedrico del modelo presenta coherencia, la equiparacion de la extension de los actores

implicados en la funcion de policia, con ciertas ldgicas de privatizacion y
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mercantilizacion, no siempre es identificable en todos los paises o regiones. Esto es asi,
porque en muchos casos, principalmente en Europa, la pluralizacion tiene lugar dentro de
la propia administracion publica, y si miramos al contexto anglosajon, en la sociedad
civil. Por tanto, equiparar pluralidad en la prestaciéon de servicios de seguridad, con
empresa privada o preceptos neoliberales, implica una vision valida, pero parcial del

fendmeno.

A continuacion, pasaremos a describir algunos de las principales dinamicas de cambio
aglutinadas en el marco de la pluralizacion policial. Seguramente la exposicion de las
diversas formas, personas y organizaciones que pueden llevar a cabo la funcién policial
nos ayudaréa a comprenderla mejor, asi como a poner de manifiesto uno de los fenomenos
mas recientes en el ambito de la seguridad y que afecta de lleno al trabajo de las
organizaciones policiales o de la policia publica, como se denomina en el contexto

anglosajon cuando se trata la 16gica de la pluralidad policial.

Es interesante sefalar que, en el contexto policial, la distincion tradicional entre ptblico
y privado puede permanecer intacta en algunos contextos, mientras que en otros lugares
esta dicotomia se ve difuminada (Devroe y Terpstra, 2015:236). Del mismo modo que en
Espafia no es usual hablar de Policia Publica y Policia Privada, sino que en nuestro
entorno el término Policia hace referencia de forma univoca a la institucion publica,
mientras que, para referirnos a las formas privadas de Policia, hablamos directamente de

Seguridad privada.

Precisamente el desarrollo de este fendémeno, en el que proliferan diversos proveedores
de lo que denominamos funcion policial, conlleva que el debate gire en torno al concepto
de la seguridad. De esta forma, se habla de redes securitarias, y la discusion adopta un
cariz mas mercantilista, siendo dificil focalizar la investigacién tinicamente en la Policia
publica cuando hablamos de seguridad, asi el sistema se ve de forma fragmentada y plural.
Como sefialan Jones y Newburn, (2006:1), se trata de la transformacion de la seguridad,

pero también de la funcion policial.

Siguiendo con la argumentacion realizada por estos autores, hay una serie de cambios que
pueden ser aglutinados bajo el titulo de lo que se denomina pluralidad policial, destacando
tres procesos fundamentales. El primero de ellos tiene que ver con la proliferacion

creciente del sector de la seguridad privada.
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La incursion de la empresa en la seguridad se ha visto favorecida fundamentalmente por
el desarrollo de nuevas tecnologias y ha significado la explotacién por parte del sector

privado de un ambito de actividad tradicionalmente reservado al sector publico.

La pluralidad o fragmentacion que experimenta el ambito de la funcidon policial se
reconfigura por la forma en que las personas entendemos la seguridad, en gran medida
dominada por la sensacion de inseguridad constante. Ciertamente se produce una
mercantilizacion de la actividad policial, tanto en el &mbito privado, donde las personas
buscamos autoabastecernos con sofisticados sistemas de alarma, vigilantes privados o
circuitos de video vigilancia, como en los espacios publicos. Pero también la Policia
experimenta un efecto propio de la sociedad y del sistema del consumo. En este sentido,
tendremos ocasion de exponer en proximos epigrafes la influencia que los procesos
empresariales han tenido en la organizacion policial, de forma que diferentes formas de

gestion del sector privado se han incorporado al sector publico.

También la representacion publica de la Policia cambia, adoptando un carécter orientado
al consumidor, un caracter de servicio prestado para satisfacer las demandas del
ciudadano-cliente. El ciudadano es el cliente receptor de un servicio publico que se debe
prestar bajo unos estandares de calidad y eficacia, de forma que también se da al producto

cierta promocion.

Como deciamos al inicio, la extension de los actores implicados en tareas de policia
también abarca a otros prestadores policiales pertenecientes a organismos publicos. Suele
tratarse de agencias reguladoras, con capacidad para prevenir e investigar determinados
ilicitos, de forma que asumen importantes funciones de policia (Jones y Newburn,
2006:4). En Espafia, tenemos claros ejemplos en organismos como la Agencia de Policia

Portuaria, Vigilancia Aduanera o Agentes forestales y medioambientales.

Sin duda, el sector de la seguridad privada®’ es uno de los que mas ha crecido durante las
ultimas décadas. Los vigilantes, y los diferentes sistemas y tecnologias desarrolladas son

considerados colaboradores esenciales por parte de los Cuerpos de Policia.

57 Insertar noticia seguridad privada.
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Es generalmente aceptado, que la funcion policial manifiesta en la actualidad esa dualidad
o naturaleza publico-privada, en la medida en que cada vez son mas las tareas delegadas
en empresas de seguridad privada por parte de las administraciones publicas, al mismo
tiempo que cada vez son mas las personas que emplean recursos en la contratacion de

servicios y dispositivos de seguridad.

La seguridad privada es cada dia mas visible, el nimero de agentes dedicados a esta
actividad ha aumentado exponencialmente, igual que las medidas de seguridad
contratadas por los particulares. Sabemos que las empresas de seguridad son las
encargadas de implementar la funcion policial en ambitos muy diversos, éstos van desde
la vigilancia y defensa electronica hasta la seguridad de infraestructuras criticas como
aeropuertos, estaciones o centrales nucleares, y otros edificios publicos. En este sentido,

la Policia ha ido cediendo terreno a los proveedores de seguridad privada.

En la mayoria de los paises de nuestro entorno se considera ya, a efectos legales, a las
empresas de seguridad privada, participantes plenos de las funciones de policia (la
reciente reforma de la ley de seguridad privada en Espafia es muy clara al respecto). En
algunos paises occidentales superan ya a los efectivos de la Policia (Reino Unido, Bélgica,
Noruega, Suecia), mientras que en Estados Unidos, Canada y otros, duplica o triplica a

los efectivos de aquella (Giménez-Salinas y Rechea, 2007, Guillén, 2016).

Como sefialabamos anteriormente también las formas civiles o si queremos sociales para
mantener ordenados y vigilados los espacios suponen la proliferacion en nuestro entorno
de conserjes y otras personas encargadas de tareas de mantenimiento, pero a las que

también se demandan ciertas tareas de control.

Hasta ahora nos hemos centrado en describir las caracteristicas en torno a la extension de
la seguridad privada, o la funciéon policial privada, llevada a cabo por empresas. No
obstante, en el dmbito anglosajon es también comun el estudio de la funcion policial
implementada por ciudadanos, que consiste en aquellas actividades de vigilancia y control

llevadas a cabo de forma voluntaria por miembros y grupos de la sociedad civil.
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La funcidn policial llevada a cabo por los ciudadanos de forma voluntaria e independiente
de los poderes publicos seria el segundo proceso identificado dentro de las fragmentacion
y pluralidad que venimos describiendo. En aquellos paises, en los que son mas frecuentes
estas formas de actuacidon ciudadana se han desarrollado algunas categorias para su
clasificacion. Generalmente se distingue entre actividades de vigilancia o ciudadania

responsable y actividades de vigilantismo o ciudadania autdbnoma (Johnston, 1999:231).

La primera categorizacion esta relacionada con la colaboracion ciudadana en la vigilancia
de los espacios publicos, llevada a cabo para ayudar a la Policia, y en ocasiones bajo la
tutela de los departamentos policiales. La segunda clasificacion tiene que ver con aquellas
personas que, en ocasiones, y al margen de cualquier intervencion publica, deciden
tomarse la justicia por su mano. Sin duda ambas formas contribuyen al proceso de
pluralidad y fragmentacion de la funcion policial analizada, con el matiz de que en
determinadas ocasiones la Policia podra ejercer algin tipo de control sobre la actuacion

civil, cuando esta tenga como objetivo la coordinacion con la Policia.

En este contexto, las politicas publicas de prevencion del delito se orientan hacia la
incorporacion de los ciudadanos como colaboradores en asuntos de seguridad,
principalmente en el ambito que desarrolla iniciativas para la maximizaciéon de la
vigilancia funcional de los espacios publicos. En Estados Unidos, por otra parte, es
habitual encontrar un nimero considerable de departamentos de Policia, que cuentan con

la ayuda de patrullas vecinales organizadas para reportar incidentes via emisora.

Sin duda muchos paises democraticos tratan de movilizar a los ciudadanos para tareas de
seguridad, generalmente se trata de cuerpos auxiliares y agentes de segunda categoria que
actan en situaciones relacionadas con problemas de convivencia. En Reino Unido por
ejemplo, junto a la figura del voluntario, encontramos el Community Support Officer,
estos agentes, con competencias limitadas, llevan a cabo labores de patrullaje y contacto
con los ciudadanos dando mayor visibilidad a la organizacion. En Francia surgen los
Ajoints de Securité pertenecientes a la Policia Nacional Francesa, también como cuerpo

auxiliar (Guillén, 2016: 221).
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Como deciamos la expansion policial en materia de seguridad es un proceso muy
complejo en su analisis. Algunos de los investigadores mas importantes en el asunto,

plantean importantes interrogantes.

Siguiendo la linea enunciada por Loader (1999) resulta preocupante la influencia de estos
procesos en la construccion de la autoridad, de la subjetividad y de la articulacion de las
relaciones sociales. Como veremos a continuacion, Bayley y Shearing (1996), a proposito
del andlisis de la reestructuracion de la funcion policial, también se cuestionan aspectos
relacionados con la seguridad publica, la igualdad, los derechos humanos o la
responsabilidad policial en la rendicion de cuentas, asi como los cambios que se requieren

las politicas publicas para asumir la diversificacion.

Uno de los efectos que se consideran negativos tienen que ver con intensificacion de las
diferencias entre aquellos que, al contar con mayor poder adquisitivo, pueden hacer uso
de sistemas de seguridad mas sofisticados, asi como proveerse espacios privados y
generadores de exclusion. Sin embargo, también la investigacion en torno a la pluralidad
tiene en cuenta el desarrollo de formas de vigilancia y de policia llevadas a cabo por los
ciudadanos, actuando de forma organizada, promoviendo politicas colaborativas y
democraticas en lugar de ser meros consumidores receptores de productos securitarios en

el mercado.

Si tratasemos de buscar una explicacion para este proceso, sin duda, como en los demas
cambios policiales descritos, habria que acudir a variables de tipo estructural, como
senalan Jones y Newburn (2006:6), las modificaciones que tienen lugar en la naturaleza
de los espacios publicos®® son variables influyentes en la generalizacion de sistemas de
seguridad privados, también lo son las tendencias privatizadoras en diferentes dmbitos
del sector publico. A estas explicaciones hemos de sumar las ya expuestas en epigrafes
anteriores, relacionadas con el aumento de las tasas de delito y la inseguridad percibida,

entre otras, propias de la sociedad postmoderna.

58 Shearing y Stenning (1987) indican desde una perspectiva sociologica, que la expansion de la seguridad
y la vigilancia privada en norte América tenia que ver con la expansion de los centros comerciales, los
complejos de ocio y los dedicados a la educacion, los hospitales y las comunidades de propietarios con
espacios privados. En la sociedad postmoderna, desarrollamos nuestra vida en estos espacios, a los que los
autores identifican con la propiedad privada de masas. En estos espacios, la competencia natural de la
Policia pierde fuerza, a favor de las empresas de seguridad privada. Hacemos nuestras vidas en espacios
privatizados.
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Autores como Terpstra y Van Stokkom (2014:340), expresan algunas de las anteriores
cuestiones, cuando sefialan la necesidad de definir la funcidn policial atendiendo a su

naturaleza:

;Qué tipo de funcion policial queremos? ;jOrganizaciones de policia que se
concentren en ciertas tareas clave, una especie de policia de minimos, que opere
distanciada de los ciudadanos y de las comunidades, definiendo las labores de
vigilancia y aplicacion de la ley en asuntos de desorden social y pequerios delitos
como algo ineficiente que no forma parte del verdadero trabajo policial? O por
otra parte, juna policia visible y proxima, que defina la vigilancia y la aplicacion
de la ley como sus tareas principales? La respuesta a estas preguntas tiene
consecuencias directas en la organizacion policial y también en el papel
complementario que deben cumplir el resto de actores no policiales. Parece
existir acuerdo en que en los proximos arnios el modelo de seguridad mercantilista
se harda mas prominente. En un marco politico y social de austeridad y eficiencia,
donde las politicas publicas tienden a limitar las demandas sobre las instituciones
publicas. En este contexto, resulta complicado equilibrar este tipo de estrategias
con la propia naturaleza de la funcion policial y la seguridad como un bien
publico, sin que se vean afectadas la legitimidad y confianza de los ciudadanos
en este tipo de instituciones clave. Los gobiernos y la policia no pueden renunciar
a determinadas funciones esenciales, y dejar que determinados espacios sean

ocupados por agencias privadas
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6. El paradigma de la Nueva Gestion Publica en la Policia.

En ultimo lugar dedicaremos este epigrafe a las reformas policiales en el marco de la
nueva gestion publica. De forma introductoria, nos referimos a la aplicacion de técnicas
originarias de la gestion empresarial en las instituciones publicas. En las ultimas décadas,
hemos sido testigos de como los principios del mundo empresarial se han ido imponiendo
en la gestion de los servicios publicos. En este sentido, las organizaciones policiales tratan
de implementar modelos de actuacion policial capaces no solo de dar respuesta a las
demandas sociales, sino de hacerlo de un modo rentable, responsable, sostenible y de
acuerdo con unos principios éticos. Los sistemas mas extendidos en la organizacion

policial son los de medicion y evaluacion del rendimiento y consecucion de objetivos.

En este contexto, la teoria de la Nueva Gestion Publica defiende un modelo de direccion
que favorece la libertad de accion frente a las burocracias y los sindicatos, desechando
rasgos asociados a estos ultimos como la estabilidad o la rutina. No obstante, la
burocratizacion, lejos de eliminarse o desaparecer, se ha transformado y ha tenido
objetivos distintos. El neoliberalismo no supone una desregulacion, sino una nueva
regulacion a favor de los grupos mejor situados en la estructura social y para la
consecucion del maximo rendimiento del capital privado (Alonso y Fernandez Rodriguez,
2016). Esta teoria ha sido identificada como una de las tendencias reformistas mas
influyente dentro de la administracion publica en las ltimas tres décadas (Leishman y

otros, 1996).

A partir de la década de los ochenta, el discurso gerencial, y los principios de la Nueva
Gestion Publica crecieron en popularidad. Favorecidos fundamentalmente, por el cambio
de ciclo politico acaecido en primer lugar en Reino Unido tras la victoria de Margaret
Thatcher y posteriormente en Estados Unidos con la llegada a la presidencia de Ronald
Reagan. Los valores del nuevo gerencialismo se encontraban en sintonia con los discursos

neoliberales de estos gobiernos de corte conservador.

A pesar de las influencias angloamericanas en favor de la Nueva Gestion Publica, la
adopcion de este enfoque se llevo a cabo de forma desigual, tanto a nivel de Estados,
como de sectores dentro de las propias organizaciones de la administracion publica. De
hecho, en Reino Unido, numerosos autores hacen referencia a la posicion privilegiada

que mantuvo la Policia durante la primera década reformista. Sin embargo, los principios
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de la Nueva Gestion Publica se implementaban en la Administracion, mientras que en la
organizacion policial la “cultura de la relacion calidad/precio” no se implant6 hasta bien

entrada la década de los 90 (Loader y Mulcahy, 2003; Golding y Savage, 2011:736).

Autores como McLaughlin y otros (2001, cit. en Gillespie, 2006:21) resumen los nueve
puntos fundamentales presentes en el proceso de reforma de la Nueva Gestion Publica de

la siguiente forma.

“(i) el interés creciente en la consecucion de resultados en lugar de en la gestion
de procesos; (ii) el establecimiento de objetivos especificos e indicadores de
actuacion que permitan el control de la eficacia y la eficiencia;, (iii) la publicacion
de tablas de clasificacion que reflejen el rendimiento en términos comparados;
(iv) la identificacion de competencias clave; (v) asegurar una buena calidad-
precio, (Vi) la externalizacion de responsabilidades y servicios no esenciales; (vii)
el establecimiento de la division comprador-proveedor, (viii) el estimulo de la
relaciones de cooperacion entre agencias; y (ix) los destinatarios del servicio son
denominados clientes, de forma que se enfatiza la naturaleza competitiva del

enfoque”.

Por supuesto la introduccion de estos principios no estuvo exenta de critica. El debate
mas extendido se situa en torno a la introduccion en el sector publico de una serie de
postulados propios del se