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CONSEJO DE REDACCION

El hecho de dedicar el dossier del numero 9 de la Revista Catalana de Se-
guretat Publica a las estrategias de seguridad en el ambito urbano responde mas
a un interés especifico que a la simple necesidad de diversificar los temas tratados
en las diferentes ediciones de la revista.

Hace tiempo que la Escuela de Policia de Catalufia se ha marcado como una
de sus lineas preferentes de investigacion los temas relacionados con la seguridad
en el ambito urbano. Es evidente que el medio urbano, su configuracién y los usos
que se hacen de los diversos espacios estan relacionados con los riesgos que se
generan en ellos y con las percepciones de seguridad por parte de la poblacion.
Asi pues, es imprescindible estudiar detenidamente este aspecto para entender
exactamente cudles son sus elementos y sus interacciones y, de este modo, estar
en condiciones de apuntar criterios para estructurar un medio urbano atento a las
necesidades que tiene el ciudadano desde el punto de vista de la seguridad.

De hecho, la Escuela promovié el pasado mes de marzo la creacién de un
grupo de trabajo sobre la prevencion de la delincuencia a través del disefio urba-
no. Este grupo ha tenido —y no podia ser de otro modo— un caracter multidisci-
plinar, ya que en él han participado técnicos y expertos de varios departamentos
de la Generalitat (Interior, Politica Territorial y Obras Publicas), de diferentes muni-
cipios (Barcelona, Sant Boi de Llobregat y Figueres, entre otros), y del &mbito de la
geografia humana y urbana. Este grupo se ha ido reuniendo periédicamente para
conocer y debatir algunas experiencias relevantes que han tenido lugar en
Cataluia y, finalmente, ha elaborado unas conclusiones provisionales que ponen
de manifiesto la necesidad de planificar las ciudades desde la perspectiva urbanis-
tica y de acuerdo con los usos a que se destinaran los diferentes espacios, asi
como de tener presentes las percepciones e incidencias de seguridad que com-
portaran estos mismos espacios y sus usos.
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Consejo de Redaccion

Con esta publicacién y con el reciente Congreso Internacional sobre Pre-
vencion de la Delincuencia mediante el Disefio Urbano,! pretendemos dar un paso
mas en este camino ya iniciado y conocer algunas experiencias de nuestro entor-
no occidental mas préximo, a fin de favorecer una reflexion mas profunda sobre
las problematicas relacionadas con la seguridad en los entornos urbanos. Es-
peramos que de esta reflexion surjan ideas que contribuyan a la toma de decisio-
nes en los ambitos relacionados con la seguridad urbana.

1. Realizado en la Escuela los dias 8 y 9 de noviembre de 2001.




PAuL VAN SOOMEREN

Consultoria Van Dijck, Van Soomeren en Partners
Amsterdam, Paises Bajos

1. INTRODUCCION

1.1 La delincuencia y el miedo a la delincuencia: problemas de gran
importancia

La Carta Urbana Europea afirma el derecho basico de los ciudadanos de los
pueblos europeos a disfrutar de un «pueblo seguro y, en la medida en que sea
posible, sin delitos, delincuencia ni agresiones». Este derecho bdasico en una co-
munidad segura se ha consagrado en varios programas de reduccién de la delin-
cuencia de ambito local y nacional en toda Europa.

La declaracion final de una conferencia internacional organizada por el
Congreso de Autoridades Locales y Regionales de Europa del Consejo de Europa
(CLRAE, 1997) afirma lo siguiente: «La delincuencia, el miedo a la delincuenciay la
inseguridad urbana en Europa son problemas de gran importancia que afectan al
publico (...) y encontrar soluciones satisfactorias es una de las claves para conse-
guir paz y estabilidad civica.»

La primera recomendacioén de esta conferencia fue la siguiente: «que las auto-
ridades locales y regionales de Europa desarrollen planes de accion integrados
para reducir la delincuencia, con una participacion publica constante, en los que
esta reduccioén se incluya como politica en todos los aspectos de las responsabili-
dades de las autoridades locales. Un plan de este tipo tendria que definir la natura-
lezay el tipo de delincuencia que se tiene que abordar, los objetivos, el calendario y
las propuestas de accion y se tendria que basar en un estudio actualizado y global
de estadisticas y diagnésticos de la delincuencia».

Asimismo, se destacé la importancia de «promover la colaboracion entre la
policia y los disefiadores profesionales y asegurarse de que los agentes de policia
reciban una formacién especial para poder aconsejar sobre la relacion entre la
delincuencia y el entorno edificado».
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Paul van Soomeren

1.2 Prevencién de la delincuencia y reduccién del miedo mediante
la planificacién urbanistica y el disefio arquitecténico

El Consejo de Justicia y Asuntos de Interior de la Unién Europea (reunién del
15 de marzo de 2001) llegé a un acuerdo politico sobre la conclusién de la conferen-
cia de expertos de la UE «Hacia una estrategia basada en el conocimiento para pre-
venir la delincuencia» (Sundsvall, Suecia, 2001). Esta conferencia llegé a la siguiente
conclusién: «La prevenciéon de la delincuencia mediante el diseio ambiental o
mediante la planificacion del espacio urbano y arquitecténico (CPTED/DOC) ha
demostrado ser una estrategia util, eficaz, muy concreta y viable para prevenir la
delincuenciay la sensacién de inseguridad, integrada en un enfoque multidisciplinar.
Se tienen que compilar, evaluar y poner al alcance de los expertos los mejores méto-
dos de CPTED/DOC. Este proceso deberia utilizar un marco comun de conceptos y
procesos Yy se tendrian que identificar los principios transferibles.»

Esta conferencia europea también destaco lo siguiente: «En cuanto a la pre-
vencion del miedo a la delincuencia, se tiene que considerar y tratar como un pro-
blema social por derecho propio.»

Las declaraciones y recomendaciones sobre la colaboracion entre los especialis-
tas en disefio y planificacién ambiental y los expertos en delincuencia son cada vez
mas habituales en los paises europeos. Estas declaraciones y recomendaciones se
basan en asunciones relativas a las interrelaciones entre el entorno fisico y el compor-
tamiento humano. Es obvio que los resultados de la planificacién y la arquitectura
urbanisticas influyen en la eleccion de comportamientos y rutas de todas las personas
(i6venes / tercera edad, mujeres/hombres, delincuente potencial / victima potencial).

Asi, la planificacion urbanistica también tiene un impacto sobre la delincuen-
cia y el miedo a la delincuencia, ya que influye en el comportamiento y la actitud
de, por ejemplo:

— delincuentes;

— guardianes formales, como la policia;

— guardianes informales, como los residentes que vigilan un entorno;

— victimas potenciales (y/o objetivas) de la delincuencia o victimas del miedo
a la delincuencia.

Un gran numero de experimentos han demostrado que se puede reducir el
numero de ciertos tipos de delitos si se modifica la oportunidad de delinquir en el
entorno edificado sin necesidad de desplazar el lugar donde tiene lugar el delito
(Hesseling, 1994). Si desplazamos a la multitud que sale de los locales nocturnos
fuera de los centros comerciales, que se quedan vacios una vez pasada la hora de
cierre, reduciremos los robos e incidentes vandalicos en los comercios. Si contro-
lamos el acceso de las zonas de aparcamiento subterraneo y mejoramos su visibi-
lidad, aumentaran las posibilidades de ver y atrapar a los delincuentes; al mismo
tiempo, reduciremos el numero de agresiones sexuales y robos de vehiculos en
estas zonas de aparcamiento. Hay una larga lista de situaciones en las que pode-
mos reducir satisfactoriamente el nimero de delitos.




En varios ejemplos de proyectos de construccion, un mal disefio ha contribuido
al deterioro general y el declive de las zonas urbanas. Se han reconstruido viviendas
de subvencion publica mal disefiadas con la intencién y el objetivo de disminuir las
oportunidades de los delincuentes. En varias ocasiones, una vez terminada la recons-
truccion, los residentes que habian abandonado sus casas por no sentirse seguros
han querido volver a ellas. Los nuevos proyectos de viviendas subvencionadas incor-
poran ahora un buen disefio con prestaciones para la prevencion de la delincuencia, y
los investigadores han comprobado que, después de la introduccion de cambios en
el disefo de grandes viviendas de subvencién publica, la delincuencia ha disminuido.

Los centros comerciales son otra categoria de construccion que se esta bene-
ficiando de ideas de planificacion 6ptimas. Aspectos como la ubicacion del cen-
tro, los aparcamientos y las infraestructuras de transporte se estan incorporando
en la fase de anteproyecto a fin de incluir unas caracteristicas de disefio éptimas.
También los supermercados estan adoptando medidas para prevenir la defincuen-
cia mediante el espacio urbano y arquitecténico, y asi reducir tanto los hurtos
internos como los delitos cometidos por los clientes.

Tenemos pruebas sorprendentes que relacionan el miedo a la delincuencia
con el entorno edificado, por ejemplo, los pasos subterraneos, la falta de vigilancia
y, sobre todo, la cantidad de iluminacion y las calles oscuras. Podemos establecer
paralelismos similares en cuanto al vandalismo. Cuando se les interroga, tanto los
delincuentes como las victimas de robos, robos de vehiculos y agresiones sexua-
les o violaciones mencionan siempre factores ambientales o de disefio (Cornish y
Clarke, 1986). Las conclusiones del estudio demuestran que la sensacion de inse-
guridad de las victimas estd estrechamente relacionada con las mismas carac-
teristicas de los lugares que atraen a los delincuentes para cometer un delito. No
es extrafo que en Europa haya cada vez mas autoridades locales y regionales que
insistan en planificar aplicaciones que demuestren que se han adoptado los prin-
cipios de prevencion de la delincuencia y de reduccion del miedo a través de la
planificacion urbanistica y el disefio arquitectonico.

En esta comunicacion, presentaremos unos cuantos ejemplos de enfoques
pasados y presentes que intentan incorporar la teoria y la practica de la CPTED a
la adopcidn de politicas de las autoridades locales, regionales y nacionales que
quieren conseguir el derecho basico de todo ciudadano europeo, previsto en la
Carta Urbana Europea: vivir en «un pueblo seguro y, en la medida de lo posible, sin
delitos, delincuencia ni agresiones». Para conseguir este objetivo tan importante,
el enfoque de la CPTED sera de gran ayuda. Como este enfoque se basa en el
conocimiento, es preciso comprobar en primer lugar los hechos sobre la delin-
cuencia y el miedo a la delincuencia, lo cual haremos en el apartado siguiente.

2. DELINCUENCIA E INSEGURIDAD URBANA: LOS DATOS MAS RECIENTES
Desde finales de la década de los ochenta, existe un gran instrumento para

controlar la delincuencia y las percepciones de la delincuencia en todo el mundo:
la Encuesta Internacional de Victimizacién o ICVS.
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La ICVS se empez6 a desarrollar en 1987 para hacer estudios internacionales
comparativos. La primera encuesta, realizada en 1989, se limité a 15 paises indus-
trializados. En 1992, con la segunda serie de la ICVS, se amplié su alcance
mediante la participacion del Instituto Interregional de las Naciones Unidas para
Investigaciones sobre la Delincuencia y la Justicia, que ha convertido el estudio en
un proyecto global que incluye todos los continentes. Las encuestas de 1996 y de
2000 de la ICVS han demostrado este aspecto.

La ICVS tiene dos caracteristicas principales:

— En primer lugar, es un instrumento magnifico para controlar la delincuencia
y las percepciones de delincuencia y justicia criminal en todo el mundo de
forma estandar, independientemente de la informacion procedente de las
fuentes oficiales. El valor unico de la ICVS se refleja en el interés creciente
que demuestran las organizaciones internacionales clave, por ejemplo, la
Organizacién Mundial de la Salud, el Banco Mundial, la Comisién Europea,
la Sociedad Mundial de Victimologia y la Asociacién Europea de Pre-
vencién de la Delincuencia mediante el Espacio Urbano y Arquitecténico
(E-DOCA).

— En segundo lugar, la ICVS proporciona una gran cantidad de datos para
los investigadores interesados en los patrones, cotas y efectos de la victi-
mizacién.!

3. DEL DELINCUENTE A LA SITUACION; DE LA REACCION A LA PREVENCION

Las explicaciones tradicionales de la delincuencia se encuentran en la cate-
goria del debate de la naturaleza contra la educacion.

El tedrico de la naturaleza destaca la importancia que tiene nuestra biologia y
herencia y afirma que es asi como la gente se convierte en delincuente. Las perso-
nas se ven afectadas por la dieta, la quimica corporal y la genética del mismo
modo que las aves estan programadas para emigrar al Sur o los peces para volver
a los mismos rios. Estos serian los factores que nos hacen propensos a tener un
comportamiento incorrecto.

Por otra parte, la teoria de la educacion sostiene que es la educacion la que deter-
mina nuestro comportamiento, y también nos influyen la familia o los amigos a la hora
de cometer un delito o no. Seguro que todos hemos oido a nuestros padres decirnos
que, si no elegimos bien a nuestros amigos, aprenderemos a comportarnos mal.
También observamos cémo los nifios que han recibido abusos de sus padres suelen
abusar a su vez de sus hijos. Estos son los argumentos de la teoria de la educacion.

Las explicaciones basadas en la naturaleza o la educacién aun estan presen-
tes entre nosotros. Las explicaciones basadas en la educacion son las teorias de
la personalidad, mientras que las basadas en la naturaleza se denominan teorias

1. Para ampliar informacion o leer el texto completo del uitimo informe, véase www. wodc. nl.




ambientales. Junto con un tercer enfoque, la teoria de la oportunidad, constituyen
las principales corrientes de pensamiento que se han creado para explicar y pre-
venir la delincuencia.

De todas formas, lo que necesitaban y ain necesitan las personas que se
dedican a hacer politicas no es una explicaciéon de la delincuencia, sino un método
para abordarla de modo que sea mas facil de controlar. Estos avances en el campo
cientifico y la necesidad de los creadores de politicas de encontrar métodos via-
bles llevaron a los criminélogos a buscar alternativas a las teorias de la personali-
dad y el entorno sobre la delincuencia y los delincuentes. Por este motivo, durante
las décadas de 1960y 1970 surgid la teoria de la oportunidad.2

Esta teoria destacaba la importancia de los cuatro pilares: delincuente, situa-
cién, victima y guardianes. La teoria afirma que un ataque criminal sélo tiene lugar
si concurren los tres primeros factores y no se da el ultimo (los guardianes). Asi,
este enfoque de la oportunidad se centra en la situacion en que un delincuente
encuentra o busca a una victima, ya sea una persona a quien atacar, un banco
pararobar o una casa donde entrar.

En este enfoque, la atencion pasé también de un punto de vista reactivo,
basado en tomar medidas después de un delito, a una posiciéon proactiva que pre-
tende evitar el ataque tomando medidas antes de que se produzca el delito.

Uno de los ambitos mas productivos en los que se ha demostrado el valor del
enfoque de la oportunidad es la planificacion urbanistica y el disefio arquitecténico.
En Canada y Estados Unidos este enfoque se conoce con el nombre de prevencion
de la delincuencia mediante el disefio ambiental, CPTED (pronunciado sep-ted).

La teoria de la prevencién de la delincuencia mediante el disefio ambiental se
basa en la simple idea de que hay delitos en parte a causa de las oportunidades
que ofrece el entorno fisico (véase también Kube, 1982). Si asi fuera, seria posible
alterar el entorno fisico de manera que hubiera menos delitos. Ideas similares se
encuentran en la historia de la asistencia sanitaria, que destaca la importancia de
las mejoras ambientales que cambiaron profundamente la situacion sanitaria y la
esperanza de vida de los paises occidentales durante los ultimos siglos. Este gran
progreso en la situacion sanitaria de la poblaciéon se puede atribuir sélo en parte a
una mejora en los métodos médicos, pero se debe principalmente a los ingenieros
(agua limpia, mejores sistemas de alcantarillado), técnicos, institutos de conserva-
cion de las ciudades, arquitectos y planificadores urbanisticos.

Hay tres enfoques o teorias diferentes que se engloban bajo el titulo general
de prevencion de la delincuencia mediante el disefio ambiental.

Este término fue acufado por C. Ray Jeffery, quien publicé en 1971 un libro en
el que afirmaba que los socidlogos y los criminélogos habian dado demasiada
importancia a las causas sociales de la delincuencia y habian olvidado los determi-
nantes biolégicos y ambientales. Jeffery sugirié que la prevencién de la delincuencia

2. Hay que afadir que el concepto de oportunidad ya habia aparecido en publicaciones criminol6-
gicas del siglo xix. No obstante, no se les concedié importancia hasta la primera mitad del siglo xx. La
teoria de la oportunidad como concepto Util para la prevencion de la delincuencia fue elaborada alrede-
dor de 1920 por investigadores de la Escuela de Chicago (véase CLRAE, 1987 y Soomeren, 1987).
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se tendria que centrar en factores relacionados con la biologia de la delincuencia y,
sobre todo, con la reduccién de las oportunidades ambientales para la delincuencia.

Segun Clarke (2001), el libro de Jeffery «fue tratado con indiferencia o gran
hostilidad por parte de los criminélogos, que se sintieron ofendidos por los argu-
mentos biolégicos». El libro contenia una serie de consejos para reducir las opor-
tunidades, pero sus seguidores —y, en concreto, Tim Crowe (1991)— han desarro-
llado una serie global de directrices para reducir las oportunidades de delinquir en
el entorno edificado, con la intenciéon de que sirva de guia para la policia, los plani-
ficadores urbanisticos y los arquitectos. Estas directrices se han divulgado en
cientos de sesiones informativas hechas por Crowe y otras personas de los
Estados Unidos, y el enfoque es muy conocido por su acrénimo: CPTED.

El segundo enfoque que incluye la prevencion de la delincuencia mediante el
disefio ambiental es la teoria del «espacio defendible» del arquitecto Oscar
Newman (1972), quien publicé su libro de forma independiente y aproximadamen-
te en la misma época que Jeffery. Newman eché gran parte de la culpa de los altos
indices de delincuencia a las viviendas de subvencién publica, por su distribucion
y su disefo. Sostiene que las caracteristicas arquitecténicas y de planificacion
urbanistica de los edificios o complejos de edificios tienen una influencia directa
en la naturaleza y la cantidad de delitos locales.

«Nuestra tarea durante los ultimos dos afos, que se ha concentrado en [...] la orga-
nizacién espacial de las zonas urbanas mas deprimidas, nos ha llevado a la conclusion
de que la forma de los componentes estaticos de nuestro entomo de vida es un factor
que afecta de manera significativa a los indices de delincuencia» (Newman, 1973: Xli).

El concepto central de Newman es el espacio defendible. Este concepto inclu-
ye cuatro elementos de disefo diferentes. Estos cuatro elementos contribuyen,
tanto individualmente como en conjunto, en la creacién de un entorno seguro
(Newman, 1972: 9; Newman, 1973: XV y 2).

a) Definicion territorial

Con el uso de barreras simbdlicas o reales, se puede subdividir un entorno
residencial concreto en zonas que los residentes puedan controlar o que puedan
sentir como propiedad suya, es decir, «esta es mi zona, mi territorio». Un punto
basico de este aspecto es la transicion del espacio privado, facil de controlar, al
espacio publico, dificil de controlar.

b) Visibilidad/vigilancia

Es necesario que los vecinos puedan controlar qué pasa en los espacios
publicos o en sus inmediaciones, ya sea en el interior o en el exterior del edificio.
Esta es una de las condiciones de la definicion territorial.

c) Estigmatizacion
Un uso correcto de los materiales, un buen disefio arquitecténico y una buena
planificacién urbanistica pueden evitar que se considere vulnerables o se estigma-




tice a los residentes de un edificio o complejo en concreto, cosa que puede origi-
nar un sentimiento de aislamiento.

d) Zonas adyacentes
La seguridad de las zonas adyacentes esta determinada en parte por la «ubi-
cacién geografica estratégica de las instalaciones comunes mas utilizadas».

Newman demuestra su teoria basandose en dos factores. En primer lugar,
llevé a cabo un analisis de la delincuencia en 133 complejos de viviendas publicas
en la ciudad de Nueva York, utilizando cifras que le facilité el Departamento de
Policia de la Autoridad de la Vivienda de la Ciudad de Nueva York.2 En un gran
numero de casos, estas cifras muestran exactamente el lugar donde se han come-
tido los delitos dentro y alrededor del complejo de edificios.

Se demostré que el ascensor era el lugar mas peligroso del interior del edifi-
cio, seguido a cierta distancia por la entrada y el vestibulo, mientras que las esca-
leras estaban en cuarto lugar, sobre todo las escaleras de emergencia de la parte
trasera del edificio.

No obstante, Newman ofrece una segunda prueba de su teoria comparando
dos complejos de viviendas adyacentes. Uno de ellos —dice Newman— tiene
muchas caracteristicas positivas de espacio defendible, mientras que el otro no.
Tal como cabe esperar, la delincuencia es minima en el complejo «bueno», mien-
tras que en el «malo» es muy alta. Segun Newman, estas diferencias no se pueden
atribuir a las diferencias en las caracteristicas de los residentes de ambos comple-
jos (véase también Newman, 1975 y Newman y Franch, 1980).

Clarke (2001) afirma que Newman y otros arquitectos progresistas como
Richard Gardiner (1978) proponen un gran nimero de recomendaciones detalla-
das en cuanto al disefio para cambiar estas condiciones y hacer las viviendas mas
seguras. El propdsito de las recomendaciones de Newman era fomentar el com-
portamiento territorial natural de los residentes, de modo que puedan vigilar las
zonas publicas situadas alrededor de sus residencias individuales. Su tesis fue
muy criticada por los criminélogos y otros cientificos sociales, que lo acusaron de
«determinismo ambiental» y de hacer extrapolaciones simplistas del comporta-
miento humano tomando como base el comportamiento territorial de los animales.
De todas formas, Newman ha tenido un gran impacto en el disefio de las viviendas
de subvencién publica en muchos paises del mundo. El abandono sistematico de
bloques de edificios de subvencion publica tiene mucho que ver con sus argu-
mentos sobre su potencial como generadores de criminalidad. Durante los ultimos
anos, el Gobierno Federal de los Estados Unidos ha vuelto a prestar atencion a
Newman (Cisneros, 1996) y le ha encargado que publique una reformulacién y
defensa de sus opiniones (Newman, 1996).

El tercer enfoque del disefio ambiental es la prevencion de la delincuencia

3. Es habitual que las autoridades de la vivienda de los Estados Unidos tengan un servicio policial
que trabaja en estos complejos.
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situacional, que fue desarrollado por el Departamento de Investigaciéon Cri-
minolégica del Gobierno britdnico a mediados de la década de los setenta
(Mayhew et al., 1976; Clarke y Mayhew, 1980; Clarke, 1997). El enfoque situacional
no se preocupa principalmente del disefo arquitecténico o del entorno edificado.
Tampoco se centra en delitos predadores de robo. Mas bien, es un enfoque global
para reducir las oportunidades de cualquier tipo de delito en cualquier lugar.

4. LA CPTED eN Eurora

En Europa, estos enfoques de prevencién de la delincuencia de la CPTED
también se conocen con el nombre de enfoque situacional —como he dicho ante-
riormente—, prevencion de la delincuencia mediante el espacio urbano y arqui-
tectonico (DOC) o, para destacar los aspectos mas sociales y organizativos del
enfoque, reduccion de la delincuencia y el miedo a la delincuencia mediante la
conservacion de las ciudades, la planificacion urbanistica y el disefio arquitectoni-
co, y reduccion de la delincuencia situacional en la teoria de la colaboracion
(SCRIPT; Soomeren, 2001).

En términos generales, la version europea de la CPTED, llamesele como se le
llame, se centra mas en temas sociales y organizativos mas alla del entorno fisico,
pero nos limitaremos, de momento, a utilizar el nombre CPTED.

En las paginas siguientes observaremos cuatro ejemplos de enfoques concre-
tos de la CPTED, tal y como se han aplicado en paises europeos:

— la delincuencia y el miedo a la delincuencia en grandes bloques de pisos;

— reacciones y politicas sobre el miedo a la delincuencia;

— las certificaciones inventadas por la policia para implementar la prevencion
de la delincuencia, por ejemplo, Secured by Design (Reino Unido) y Police
Label Safe Housing (Paises Bajos);

— estandardizacion europea.

4.1 La delincuencia, el miedo a la delincuencia y la descortesia en grandes
bloques de pisos

Durante los anos sesenta y setenta del siglo xx, se construyeron muchos blo-
ques de pisos de subvencion publica. En muchos paises, estos edificios han teni-
do problemas muy graves. La delincuencia y, sobre todo, el miedo a la delincuen-
cia y la descortesia, dificultaron la arquitectura y la planificacion de estructuras al
estilo de Le Corbusier. Estos edificios fueron construidos por arquitectos idealistas
como un tipo de «utopia de los pobres».

Podemos encontrar ejemplos de ello en todos los paises europeos:

— Rennbahnweb, Viena (Austria)
— Argenteuil, cerca de Paris (Francia)
— Bijlmermeer, Amsterdam (Paises Bajos) (Soomeren, 1997)




— Varios proyectos de viviendas de subvencién publica en el Reino Unido
(Hough y Mayhew, 1982)

A partir de los afos ochenta y noventa, la mayoria de estos edificios se derri-
baron por completo o fueron objeto de una reurbanizacion a fondo.

Si queremos ver qué fue lo que no funciond, podemos consultar la obra de
Alice Coleman (Utopia on trial, 1985). En su libro, Coleman lanza un ataque feroz
contra los bloques de pisos posteriores a la guerra (la presunta utopia). Coleman
lo hace en forma de juicio (ficticio, por supuesto) lleno de acusaciones, donde pro-
porciona pruebas, acusados, contrainterrogatorios y un veredicto de culpabilidad.
Basa su caso en un amplio estudio de investigacion de tres zonas londinenses:
dos zonas deprimidas del centro y un suburbio. Su analisis detallado incluye mas
de cien mil pisos y mas de cuatro mil residencias unifamiliares.

Coleman compara el disefio de estos pisos con el disefio de residencias unifa-
miliares no planificadas antes de la guerra, y, a su vez, las compara en funcién de
seis indicadores de malestar social, que la autora llama «descortesia»: grafitos,
actos vandalicos, numero de hijos a cargo, basuras, orina y excrementos. No
investigo la delincuencia. Las caracteristicas arquitecténicas «culpables» son muy
similares a las que enumera Newman y se atribuyen a la gran cantidad de vivien-
das (nimero de pisos por entrada, nimero de pasillos interiores de conexion entre
bloques, nimero de lugares desde donde se puede acceder al edificio, etc.).

El mensaje era el siguiente: cuanto mas grande y accesible es, mas descor-
tesia hay. Coleman aun afade mas comentarios. En su libro, incluye un gran nime-
ro de variables sociales y sociodemograficas.* De todas formas, concluye que
estos factores no explican (o, mas bien, no lo hacen con suficientes motivos) el
«malestar social».

Sdlo hay una excepcion. Se demostré que la densidad de nifios influye en el
grado de malestar social en los complejos estudiados: «... una densidad muy grande
de nifios es importante y puede ocultar el efecto del disefio» (Coleman, 1985: 89).

Coleman no sélo critica, sino que también indica las medidas correctoras y
preventivas que se podrian adoptar. La esencia de su mensaje conservador es
«todo lo pequefio es bonito». No hay que hacer bloques de pisos muy grandes,
sino unidades pequeinas que no sean muy accesibles. Da preferencia a las casas
adosadas o semiadosadas, al estilo de los afos veinte y treinta, con un pequeno
jardin frontal cerrado y un gran jardin posterior que limite con los jardines posterio-
res de otros vecinos. En cuanto a las objeciones sobre el coste en espacio y dine-
ro, Coleman las desestima, ya que considera que se trata de mitos. Afirma que las
verdaderas razones por las que se construyen bloques de pisos no son ni financie-
ras ni espaciales, sino que se deben al capricho de arquitectos y planificadores.

Basandose en las ideas de Newman y Coleman, se derribaron decenas de
cientos de viviendas y cientos de edificios. Como se trataba de apartamentos bas-

4. Incluyen estructura poblacional, pobreza, paro, concentracién de hogares problematicos, migra-
cion selectiva, presencia o ausencia de patrullas formales.
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tante nuevos, los costes fueron (y siguen siendo) de miles de millones de euros.
Los suefos de varios arquitectos, planificadores e ingenieros se habian convertido
en pesadillas regidas por la delincuencia y gobernadas por el miedo y la descor-
tesia.

4.2 El miedo a la delincuencia

Por lo general, se denomina «miedo a la delincuencia» el miedo a convertirse
personalmente en victima de ciertos tipos de delito. Por ejemplo, una pregunta de
un estudio de victimizacion plantea a los encuestados qué probabilidades creen
que tienen de que les roben durante el préximo afno. Otro tipo de pregunta de un
estudio sobre victimizacion se utiliza a menudo para medir la vulnerabilidad a la
delincuencia en la calle y la sensacion de inseguridad en relacion con el entorno
urbano: 5 «; Se siente seguro andando solo por la calle cuando se ha hecho de
noche? ;Se siente muy seguro, bastante seguro, un poco inseguro o muy insegu-
ro?». Se ha demostrado que esta pregunta ofrece una perspectiva del «<miedo a la
delincuencia» diferente de la de preguntas que, por ejemplo, se centran en la per-
cepcion del riesgo. Habitualmente, son las mujeres y las personas de edad avan-
zada los mas temerosos, de acuerdo con esta pregunta de «seguridad en la calle».
Esto puede deberse a que algunas personas asocian la idea de estar en la calle de
noche con todo tipo de desgracias, como, por ejemplo, accidentes y delitos.

¢ Por qué motivo se siente la gente insegura cuando se mueve por espacios
publicos o semipublicos?

El grado de miedo y el tipo de delitos que teme una persona varian significativa-
mente en funcién del sexo y la edad. Las mujeres y las personas de edad avanzada
o discapacitadas tienen mas miedo a la delincuencia. Temen por su seguridad per-
sonal y tienen miedo a la delincuencia en la calle y, en concreto, a las agresiones
sexuales. Da mas miedo enfrentarse a delitos como las violaciones —que amena-
zan la integridad y la dignidad de una persona— que a la pérdida de bienes materia-
les. Por este motivo, las mujeres suelen sentirse mas afectadas por esta sensacion
que los hombres.

Los lugares que dan miedo no son necesariamente lugares donde se haya
producido un delito. De todas formas, el miedo influye en el modo en que se com-
portan las personas en relacion con los espacios publicos. En concreto, las muje-
res y las personas de edad avanzada son mas propensas a utilizar «estrategias
elusivas» que las mantengan lejos de los espacios y situaciones problematicas.
Tienden a limitar sus actividades a causa del miedo a la delincuencia. Este com-
portamiento tiene efectos en los barrios e incluso puede conducir a un declive
econdmico.

Los estudios de lugares publicos donde ha habido agresiones sexuales
demuestran que el tipo y las caracteristicas de los lugares que dan miedo (por

5. Véase la pregunta 300 de la ICVS de 2000. Internet: http://www. icvs. nscr. ni. Véase también la
pagina 80 del informe de la ICVS de 2000.
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ejemplo, una mala iluminacién o lugares para esconderse) estan relacionados con
la ocurrencia del delito.

Se ha desarrollado una linea bastante unica de investigacioén, primero en los
Paises Bajos (RPD, 1985), luego en Austria y posteriormente en Canada (Wekerle y
Whitzman, 1992): estudios de inventario de lugares reales que producen miedo a
las mujeres. Fue el movimiento de las mujeres el que inici6 este estudio. El objeti-
vo es practico (mejorar la seguridad real y experimentada) y los puntos de partida
muy simples:

— las situaciones concretas que producen sensacién de inseguridad entre
las mujeres;

— la sensacién de inseguridad se equipara con el miedo a la violencia sexual
o la amenaza de violencia sexual;

— loslugares con falta de control social se consideran especialmente inseguros.

El estudio se hace de un modo extremadamente practico: un grupo de muje-
res comprueba varios lugares de la ciudad o del barrio. Por lo general, examinan
dos veces cada lugar: de dia y de noche. En la actualidad, las acompafan algunos
politicos, agentes de policia, expertos en iluminacion, planificadores urbanisticos y
expertos en la conservacion de las ciudades. La mayoria de las veces, los planes
de mejora se hacen en el mismo lugar; investigacién, accion y coordinacion se
convierten en un Unico aspecto durante estas auditorias publicas sobre delincuen-
cia. A continuacion, encontramos un resumen de los factores mas mencionados:

a) La presencia o ausencia de gente en la zona (viandantes, usuarios o resi-
dentes).

b) El estado o funcién de la zona, que determina la implicacién de las perso-
nas que concurren en ella. Por ejemplo, si es un espacio publico o un espa-
cio comunitario delimitado.

c) La visibilidad: ¢Los residentes y viandantes pueden ver qué pasa en los
espacios publicos y semipublicos?

d) Fdcil de vigilar: ;Pueden vigilar los propios usuarios el espacio sin proble-
mas (iluminacién, obstaculos, rincones inesperados, etc.) y se pueden
orientar en él?

e) Gestion y conservacion: un entorno mal conservado y depauperado es una
sefal de que nadie se hace responsable de la zona ni de lo que en ella
sucede.

f) El grado de diversidad: las grandes zonas monofuncionales (industriales,
residenciales, complejos de oficinas) estan desiertas durante gran parte del
dia y de la noche, por tanto, no hay control social. Tampoco hay vigilancia
en las carreteras secundarias aisladas.

Selm (1985) obtuvo unas conclusiones similares en un estudio de los lugares
que producen miedo a las mujeres, es decir, aquellos lugares donde no hay control
social:
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— lugares a los que la gente sélo va de forma esporadica
— lugares donde hay pocas viviendas o no hay ninguna
— lugares que se utilizan muy poco o tienen un estado o funcién poco clara

No es necesario que concurran todas estas caracteristicas. Selm también
observé que las mujeres evitan ciertos lugares en funcion de la presencia de deter-
minadas personas. Hay lugares a donde acuden personas que producen miedo,
como drogadictos, o que tienen una funcién que produce miedo, como la prostitu-
cion. Este ultimo aspecto pone en perspectiva el efecto beneficioso de la presen-
cia de gente como garantia de seguridad.

También se investigo si las percepciones de las mujeres estaban justificadas:
¢Son los lugares que les producen miedo los mismos lugares donde pasan cosas
que producen miedo? Una comparacion de los datos de su estudio con datos de
la policia sobre los lugares donde sucedian las agresiones sexuales (Loef, 1985) y
con datos de estudios de Alemania (Gensch y Zimmer, 1980) demostré que el tipo
de lugar que produce miedo a las mujeres se corresponde con el tipo de lugar
donde se dan las violaciones y agresiones sexuales.®

En resumen, podemos diferenciar tres factores principales que caracterizan
un «lugar inseguro o que produce miedo».

4.2.1 Funcioén que genera miedo

Los delitos contra las personas suelen producirse en lugares con caracteristi-
cas que generan miedo, como la prostitucién o el consumo de drogas, o en luga-
res con cierto tipo de ocio o actividades que atraen a personas que producen
miedo a los demas.

El disefto y la planificacién urbanistica tienen que marcarse como objetivo el
evitar estas zonas monofuncionales. Esto se puede lograr mezclando, por ejem-
plo, viviendas, ocio y compras. De esta manera, se puede mejorar el control social
y hacer que los «generadores de miedo» sean menos dominantes. Si ya existe una
zona de ocio, es importante ofrecer rutas alternativas a los viandantes. Estas rutas
tienen que estar transitadas, bien iluminadas y tienen que ser faciles de vigilar.

4.2.2 Vandalismo y mala conservacion

Tenemos que hacer mucho hincapié en la importancia de una conservacién y
limpieza regulares, que tiene que estar coordinada y ser continua. Hay que retirar
rapidamente las basuras y borrar los grafitos, y las reparaciones se tienen que
hacer con materiales similares a los originales. Es vital que el terreno publico no
pierda su caracter por culpa de ciudadanos y visitantes negligentes y alienados, lo

6. Segun este estudio aleman, sélo el 30% de las violaciones tuvo lugar fuera de las residencias,
mientras que una gran cantidad de violaciones (42%) las llevan a cabo personas conocidas por las victi-
mas (Metz y Ripkema, 1979). Este dato nos hace preguntarnos si las mujeres no deberian tener mas
miedo a las personas de casa que a los desconocidos de la calle.




cual anima a los delincuentes potenciales porque notan que aquello no le importa
a nadie (Parker, 2000).

La limpieza de un lugar y su estado de reparacion afectan a nuestras actitudes
y sentimientos. Se ha demostrado que si aumenta la calidad y la rapidez del man-
tenimiento, hay menos dafnos y negligencias intencionadas.

Los lugares que se han deteriorado o que no estan bien conservados pueden
dar una impresion de peligro, ya que la falta de ocupacion puede indicar un barrio
socialmente desorganizado. El sentido de la propiedad o territorialidad suele con-
siderarse como un factor vital para conseguir que un lugar sea mas seguro. Si los
residentes sienten que la zona que se encuentra mas alla de su puerta no les per-
tenece, no se sentiran responsables de su conservacion. Por consiguiente, el
disefio urbano tendria que adoptar medidas para aumentar el sentimiento de terri-
torialidad.

4.2.3 Diserio urbano problematico

Este es el tercer factor que caracteriza un lugar inseguro o que produce miedo.
A continuacion se exponen los diversos factores que pueden provocar miedo a la
delincuencia o aumentarla en los espacios publicos.

a) Falta de vigilancia

La falta de vigilancia provocada por una mala iluminacién o rincones oscuros
que podrian ser escondrijos potenciales, hace que la gente se sienta insegura.
Pasar por estas zonas puede ser una experiencia aterradora, ya que las personas
tienen muy poco control sobre la situacién (Pointer, 1997).

Las fronteras visuales o reales que separan espacios de diferente propiedad
no se tendrian que convertir en una barrera visual entre pisos u oficinas y espacios
publicos. Una situacion de este tipo puede provocar una disminucion del control
social, lo cual puede hacer aumentar la delincuencia.

Para asegurar la sensacion de control en cualquier situacion, es importante
ser consciente del entorno y ser capaz de ver y entender qué pasa (Parker, 1997;
Payner, 1997). Por lo tanto, el miedo a la delincuencia se puede reducir mediante
una buena iluminacién, una visibilidad clara y la eliminaciéon de escondrijos para
los delincuentes (ILE, 1999). A fin de mejorar la seguridad personal de las victimas
potenciales, se tendria que poder identificar al delincuente potencial y sus faccio-
nes desde un minimo de cuatro metros de distancia.

b) Aislamiento: falta de visibilidad por parte de otros

Algunos lugares son tranquilos y estan aislados durante horas concretas del
dia o de la noche, como, por ejemplo, las zonas industriales, los grandes comple-
jos de oficinas, las estaciones de transporte publico, los centros comerciales y los
aparcamientos, asi como los aparcamientos de varias plantas, los pasos subterra-
neos o los espacios semipublicos que quedan entre los edificios y los bloques de
pisos. Esta situacién puede mejorar si estos lugares se llenan de gente o si los
vigilan los residentes. La diversidad de funciones de un barrio es, por lo tanto, un



Paul van Soomeren

factor importante para evitar la aparicion de grandes zonas monofuncionales y ais-
ladas, en las que es imposible garantizar la visibilidad por parte de otras personas
diay noche.

Las ventanas de las viviendas que dan a los espacios publicos tienen un efec-
to tranquilizador para muchas personas, ya que les da la impresion de que pueden
pedir ayuda en caso de que sea necesario. Por tanto, las principales vias publicas
para peatones, asi como las zonas de entrada a los bloques de pisos, tendrian
que ser visibles desde las viviendas, edificios publicos, coches, etc. Por el mismo
motivo, las salas o infraestructuras disefiadas para uso comun en edificios resi-
denciales no tendrian que estar situadas en subterraneos ni en lugares aislados
del edificio.

Si es imposible organizar el control social, las zonas tranquilas y los espacios
semipublicos se pueden cerrar durante ciertas horas del dia (por ejemplo, par-
ques, estaciones de tren, pasos subterraneos para peatones, cobertizos para bici-
cletas, espacios de almacenamiento). Como minimo, se tendria que dar la opcién
de cerrar estos espacios. La idea general, por supuesto, es que estos caminos,
rutas o espacios estén poblados.

c) Falta de orientacion y de rutas alternativas

Saber donde estamos y donde tenemos que ir contribuye a reforzar la sensa-
cién de seguridad. En situaciones de peligro personal, es importante encontrar el
camino de salida mas rapido y corto. Una buena sefalizaciéon es muy importante,
sobre todo en zonas con poca visibilidad, para tranquilizar a la gente y asegurarle
que encontrara una ruta por donde escapar si lo necesitan. En el caso de rutas
aisladas para peatones y las rutas que cruzan zonas que provocan miedo, habria
que facilitar vias alternativas que eviten lugares que podrian propiciar actuaciones
delictivas.

La Encuesta internacional de victimizacion (ICVS, véase el parrafo 2) muestra
que, en algunos paises, el miedo a la delincuencia y la sensacién de inseguridad
es desproporcionadamente alta: «Los ciudadanos de Catalufia, Australia y Polonia
son los que tienen mas miedo a salir solos por la noche; aproximadamente un ter-
cio se sienten muy inseguros o algo inseguros. Los siguientes que tienen mas
miedo son los de Polonia, Inglaterra y Gales» (ICVS, 2000: 80).

Seria muy util adoptar algunas medidas, sobre todo en paises y ciudades
donde la sensacién de inseguridad es alta. Las ideas que hemos mencionado
anteriormente nos ofrecen algunas ideas sobre qué podemos hacer.

4.3 Iniciativas de la policia: Secured by Design y Police Label Safe Housing
de los Paises Bajos

En 1989, la Conferencia de Agentes sobre la Prevencion de la Delincuencia en
la Region Sureste (SER-SCPOC) del Reino Unido introdujo su sistema Secured by
Design (SBD), que ahora utilizan la mayoria de cuerpos de policia de Inglaterra y
Gales. Si observamos la rapida y gran diseminacién de esta innovacion en preven-
cion de la delincuencia, podriamos decir que esta iniciativa fue un gran éxito.




Actualmente, cada cuerpo de policia britanico tiene especialistas entrenados,
conocidos con el nombre de agentes de enlace arquitecténico (ALO) o, en
Londres, con el nombre de consultores de diseno en la prevencion de la delin-
cuencia (CPDA). Se puede encontrar una introduccién al papel de estos agentes y
sus habilidades en un manual del Ministerio de Interior britanico (1997). En este
manual, la policia demuestra que el entorno fisico puede influir significativamente
en el comportamiento criminal, ya que el delincuente se basa en la oportunidad, el
anonimato, el facil acceso y las rutas rapidas de escapatoria.

Los agentes de policia ALO son esenciales para la aplicaciéon del Secured by
Design. El SBD tiene como objetivo fomentar de manera activa la adopcién de
mejores medidas de seguridad. Los proyectos urbanisticos que siguen directrices
policiales pueden estar aprobados y autorizados para utilizar un logotipo o una
certificacion oficial como galardén o como método de promocién en la informa-
cién de venta. La policia concede la certificacién SBD a las viviendas nuevas de
subvencion publica que tengan buenas caracteristicas para la prevencion de la
delincuencia y reduccién del miedo. Obviamente, esta certificacion de la policia
ofrece a los galardonados una ventaja comercial para vender o alquilar estas
viviendas. Se pueden obtener logotipos individuales para urbanizaciones residen-
ciales, y acondicionamiento de casas, aparcamientos, planes comerciales (tien-
das, hoteles, poligonos industriales, oficinas, aparcamientos comerciales) y edifi-
cios publicos.

La Fundacién para la Investigacién sobre Construcciones (BRE) ha evaluado
el sistema britanico Secured by Design; Pascoe (1992, 1993, 1993a) recomienda:
«Volver a una mayor flexibilidad, mostrada por algunos de los disefiadores, en la
creacion del plano. Sugerimos que este estudio y otros han identificado las pistas
situacionales que utiliza un delincuente a la hora de tomar su decisién. Ahora es
posible construir un modelo de riesgo que combine varios parametros que ofrez-
can una idea aproximada del riesgo real de robo de cada tipo concreto de edificio,
ubicacion y distribucion».

Con la critica del formato fijo de la aplicacién del plan SBD en el Reino Unido y
la demostracion de que la perspectiva del delincuente es bastante diferente de la
que establece el SBD en las simples medidas de consolidacién de la distribucién y
el objetivo, Pascoe fomenta un enfoque adaptado a los Paises Bajos que desarro-
lla e implementa la certificaciéon de la policia holandesa Police Label Safe Housing.
Esta certificacidn holandesa se introdujo en todo el ambito nacional en 1996. El
objetivo de la certificacion es reducir la delincuencia (principalmente, robos, deli-
tos relacionados con los vehiculos, hurtos, vandalismo y disturbios) y el miedo a la
delincuencia mediante el disefio ambiental, las medidas arquitecténicas y la con-
solidacién del objetivo. La introduccién nacional de la certificaciéon estuvo precedi-
da por un periodo experimental en una regién policial (Hollands Miden), y las rai-
ces del plan tienen mas de una década.

Si observarrios con detenimiento las certificaciones policiales inglesa y holan-
desa, podremos ver algunas diferencias sorprendentes. Aunque el envoltorio pare-
ce el mismo, el contenido de la certificacion policial holandesa es bastante dife-
rente del de la inglesa. Utilizando los parametros de Alexander (Alexander,
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Ishikawa y Silverstein, 1997), la certificacién holandesa se centra mas en la planifi-
cacién urbanistica y el paisaje, personifica la perspectiva de los delincuentes
(Korthals Altes y Van Soomeren, 1989) y se puede utilizar de un modo mas flexible
para resolver problemas concretos de cada lugar y sus soluciones.

En un esfuerzo comun, el Comité de Direccién para Proyectos de Viviendas
Publicas, los Ministerios de Justicia e Interior y consultores privados de Van Dijk,
Van Soomeren en Partners (DSP) han dado apoyo a la iniciativa que tomaron los
agentes de policia de una regién policial.

Se escogi6 el lenguaje del mundo arquitecténico para desarrollar directrices
para la prevencién de la delincuencia y la reduccién del miedo. La misién era esta-
blecer criterios para las viviendas, y también para el entorno, tanto de tipo arqui-
tectonico como paisaijistico y de planificacién. Pero el enfoque holandés no sélo
se diferencia del Secured by Design britanico en este aspecto.

Como se utilizé un objetivo mas amplio, fue necesaria una base teérica mas
amplia. Esta base se encontré en los parametros desarrollados por Alexander (et
al.) durante los afos setenta, que formaron la estructura de la certificacién holan-
desa. Asimismo, podemos considerar que los primeros estudios y las experiencias
de la policia son su contenido.

Tanto las certificaciones britanicas como holandesas tenian como objetivo acti-
var y apoyar al cliente (desde los inversores privados y propietarios hasta la asocia-
cién encargada de las viviendas de subvencion publica). Al fin y al cabo, es el cliente
quien debe exigir seguridad a los arquitectos y a los planificadores urbanisticos. La
nueva certificacion sélo ayuda a formular estas exigencias de un modo mas claro y
controlable. En este sentido, la certificacion de la policia es s6lo una forma de mejo-
rar la comunicacion entre los clientes y los arquitectos y planificadores.

4.3.1 Elamplio manual de la certificacion de la policia holandesa

A fin de compilar las directrices del Manual de Safe Housing Label (Korthals
Altes en Woldendorp, 1994), se extrajeron 55 patrones de elementos de la obra de
Alexander que podrian influir en la prevencién de la delincuencia y la reduccién del
miedo. La delincuencia, asi como el miedo a la delincuencia, no son actos o senti-
mientos aislados, sino que se pueden considerar como procesos: el resultado de
una serie de patrones especiales.

Por analogia con el proceso de planificacién, y después del ejemplo de
Alexander, los 55 patrones resumidos en el manual se han ordenado desde niveles
altos a niveles bajos. Asi, podemos ver el enfoque del manual como si se tratara
de la caida desde un paracaidas: justo después de saltar, tenemos una buena
visién general de la zona y posteriormente se nos van revelando cada vez mas
detalles. En el manual hay varios niveles en que se deben distinguir los patrones:

a) planificacion de la zona: dimensiones de la zona, densidad, altura y escale-
ra, acceso en coche y bicicleta;

b) distribucidn de la edificacion: edificios, casas semiadosadas, casas adosa-
das en bloque o filas, terrenos interiores, plazas cerradas;




c) funciones especificas dentro del entorno residencial: aparcamientos al aire
libre, garajes privados, instalaciones para el tiempo libre, tineles, paradas
de metro y autobus, pasajes posteriores, etc.

d) participacion y responsabilidad de los residentes: gestion del barrio, vigi-
lancia en las casas, conservacion, supervision, etc.

e) diserio de las construcciones: orientacién de las salas de estar, techos
bajos, entrada principal, proteccion de los objetivos, etc.

Mientras «saltan», los agentes de policia pueden utilizar el Manual de Safe
Housing Label como dispositivo automatico de seguridad que les obliga a abrir el
paracaidas tan pronto como les sea posible. Si actian demasiado tarde (por ejem-
plo, si sélo comprueban la proteccion de las casas como objetivos), les serd impo-
sible reunir puntos suficientes para conseguir la certificacién Safe Housing, porque
durante el descenso a través de los cinco niveles y los 55 patrones hay que com-
probar cada patrén (correcto: 1 punto; incorrecto: 0 puntos). Cuando hayan aterri-
zado, tendrian que haber acumulado un minimo establecido de puntos.

En el manual, cada patrén se trata en una hoja utilizando un formato de pagi-
na muy estricto.

4.3.2 Proceso

Cuando los promotores de proyectos de subvencion publica o las asociacio-
nes responsables de este tipo de viviendas solicitan la etiqueta Police Label Safe
Housing, el proyecto de edificacién y su entorno deben cumplir ciertos requisitos.
La certificaciéon sélo se puede utilizar cuando la policia ha concedido el permiso.
Este permiso no se puede conceder sélo a una parte del proyecto; o todo o nada.

Es evidente que los agentes de policia no son disefiadores. No se les pide que
hagan planos, pero tienen que comprobarlos en funcién de los patrones resumi-
dos en el manual.

Por lo tanto, los agentes de policia tienen que estar formados de modo que
aprendan a pensar de manera flexible, cosa que es dificil par un grupo que siem-
pre ha tenido un patrén de pensamiento bastante rigido.

Siguiendo la rigida estructura del manual, los agentes de policia pueden nego-
ciar con los arquitectos, planificadores y constructores. Todos ellos encuentran en
el manual la flexibilidad necesaria, que se genera a partir de lo siguiente:

— La combinacién de un objetivo (¢,Qué?) definido en términos bastante
amplios y la elaboracién concreta (¢(,C6mo?) que se presenta para cada uno
delos 55 patrones. Cuando se duda sobre una de las directrices elaboradas,
siempre se puede volver al objetivo y encontrar una solucién alternativa.

— Un sistema de puntos basicos y extra (bonificaciones) que pueden com-
pensarse para llegar al umbral de la puntuacién total.

— Larelacién entre los diversos patrones/paginas que se indica en el manual
y que abre las puertas a otro modo de compensar los puntos débiles de un
plano o proyecto.
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4.3.3 Una certificacion para los entornos existentes

Basandose en la experiencia adquirida con la certificacion para las construc-
ciones nuevas, se publicé una segunda certificacion para casas y barrios ya exis-
tentes que sigue las mismas lineas. Con esta certificacion, los agentes de policia
pueden estructurar las negociaciones sobre seguridad con todos los actores impli-
cados en el mantenimiento de casas, residencias, edificios, entornos y barrios ya
existentes. Puesto que la prevencién de la delincuencia de entornos que ya exis-
ten implica a mas actores interesados, se decidid dividir la certificacidén para cons-
trucciones existentes en tres certificados:

Nivel - certificado Actor - responsable
1. Vivienda - El propietario o inquilino de la vivienda
2. Edificio o complejo - Asociacién de viviendas de subvencion
publica, grupos de propietarios
3. Entorno o barrio - Las autoridades locales

Por tanto, para cada nivel se ofrece la posibilidad de solicitar un certificado al
actor mas adecuado (o potencialmente mas motivado). Cuando se obtienen los tres
certificados en un 60% de las viviendas y en un 60% de los complejos de un barrio,
la policia concede la Certificacion de Edificacién Segura en una zona construida.

4.3.4 Evaluacion del SBD y de |a certificacion de la policia holandesa

Las evaluaciones de los planes del Reino Unido y de los Paises Bajos dan muy
buenos resultados. El niumero de robos disminuye drasticamente cuando se aplica
este sistema en un entorno nuevo o ya existente, y también disminuyen otros deli-
tos oportunistas como el hurto, el vandalismo y la violencia en la calle. Asimismo,
cuando se utilizan los sistemas de certificaciones policiales, se reduce el miedo a
la delincuencia de forma significativa.

Ademas, un estudio holandés ha demostrado que, al principio, y sobre todo
los disefiadores urbanisticos y los arquitectos, temian las consecuencias para las
caracteristicas estéticas de sus disefios. Una vez se han familiarizado con el
manual y el proceso de las certificaciones, no sélo han desaparecido sus miedos,
sino que se han convertido en aceptacién y entusiasmo. En uno de los primeros
experimentos, el arquitecto destacd que su disefio era incluso mas coherente des-
pués de utilizar las directrices de Police Label Safe Housing.

4.3.5 Amenazas, retos y posibilidades

De todas formas, ver este tipo de certificaciones como un buen producto aca-
bado es, probablemente, la mayor amenaza a la que nos enfrentamos. Después




de su introduccién en el &mbito nacional, las certificaciones han tenido éxito y son
eficaces, pero tal vez de aqui a unos anos su efecto empezara a disminuir, ya que
cambiaran los patrones de los delitos, las percepciones y los métodos de actuacion
e incluso habra cambios en la planificacion, la arquitectura y la construccién. Asi,
como cualquier otro producto, una iniciativa de prevencion de la delincuencia como
la Safe Housing Label también sigue un ciclo de vida normal (Berry y Carter, 1992).

Cuando los efectos de la iniciativa hayan «tocado fondo», los policias tendran
que tomar una decisién para ampliar la vida de su producto con medidas como el
relanzamiento, la adicion de nuevos recursos o la renovacién del plan.

Sin embargo, hubiera sido mas sensato definir una certificacién y un manual
desde el principio como si fuera un proceso en lugar de un producto acabado. El
proceso consiste en las negociaciones estructuradas entre agentes de policia y
arquitectos o planificadores con el objetivo de combinar los mejores conocimien-
tos y esfuerzos de ambos grupos de expertos en el ambito de la prevencién de la
delincuencia y reduccién del miedo. En este sentido, es util recordar las raices de
la certificacion y el manual holandeses:

— lainvestigacién en prevencién de la delincuencia ambiental;

— el andlisis especifico de la delincuencia segun el tipo de lugar y edificio;

— laincorporacién de la perspectiva del delincuente y sus métodos de actua-
cién (las «entrevistas de prevencién» que hacen los agentes de policia a
los delincuentes).

Los andlisis de la delincuencia y las entrevistas con el delincuente se tienen
que considerar como parte esencial para mantener actualizadas las certificaciones
como la SBD y la holandesa en un entorno delictivo cambiante. Asi, el gran reto no
es sélo «vender» cada vez mas certificaciones, sino también desarrollar un sistema,
un proceso de investigacién continuo, mediante el cual el conocimiento sistemati-
zado de la policia de los riesgos de delitos, las percepciones del delincuente y los
métodos de actuacién del delincuente se utilicen para adaptar de forma constante
el plan de certificaciones. Una parte de este sistema tendria que ser una evaluacién
minuciosa y constante de los riesgos a los que se enfrentan las viviendas y los
barrios certificados y no certificados.

Podemos llegar a dudar si la gestion policial, en el futuro, sera capaz de dedi-
car suficiente energia y experiencia a desarrollar el sistema de mantenimiento
explicado anteriormente, que es necesario para mantener la certificacion actuali-
zada con los cambios sociales y delictivos. A largo plazo, este tipo de plan de cer-
tificacién necesitara una organizacién independiente donde tengan un papel mas
dominante las autoridades locales y regionales.

4.3.6 Otros instrumentos
Es interesante observar que en Europa hay cada vez mas autoridades que

piden mas instrumentos generales para intentar incorporar de forma regular
aspectos de seguridad en la maquinaria burocratica local oficial.
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La pregunta sobre como se debe implementar un proyecto concreto de pre-
vencioén de la delincuencia mediante el espacio urbano y arquitecténico en su ciu-
dad o poblacion se responde con instrumentos que explican como hay que estruc-
turar un edificio o un proceso de planificaciéon para incorporar en él medidas de
prevencion de la delincuencia. A continuacion, encontraremos unos cuantos ejem-
plos de este tipo de instrumentos:

— Modelos de asesoramiento sobre riesgo, Fundacién de Investigacion para
la Construccién del Reino Unido, companias aseguradoras;

— Veiligheidseffectrapportage (VER) (Informe de asesoramiento en seguridad
y delincuencia), Ministerio de Interior de los Paises Bajos;

— Etude Préable de la Sécurité Publique (EPSP), Francia.

4.4 Estandar europeo sobre la prevencién de la delincuencia mediante
el espacio urbano y arquitecténico

En Europa se esté llevando a cabo una iniciativa interesante: un estandar euro-
peo sobre la reduccién de la delincuencia mediante la planificacién urbanistica y el
disefio arquitecténico.

4.4.1 ¢Por qué es necesaria la estandardizacion?

Es importante conseguir un acuerdo voluntario entre paises, institutos y personas
sobre qué es un producto o un proceso, cémo tendria que ser, qué tendria que hacer.
Para ello, los estandares son un componente clave del mercado europeo unido. Pero,
evidentemente, la idea de la estandarizacién también se puede utilizar dentro de un
grupo fonmado por diversos organismos que trabajen en colaboracion, ya que facilita
la comunicacion entre los participantes o responsables que trabajan en un proceso o
que implementan un proyecto (por ejemplo, proyectos de prevencién de la delincuen-
cia). Asi pues, los estandares facilitan la cooperacién y la colaboracién, y hacen que
los procesos sean mas transparentes. Seguir un estandar es algo que las personas y
organizaciones hacen de forma puramente voluntaria; no es obligatorio cumplirlo.

A mediados de los afios noventa, se decidié hacer un borrador de un tipo
general de estandar; en parte, un estandar de procedimiento que debia centrarse
en las posibilidades de reducir la delincuencia y el miedo a la delincuencia por
parte de las autoridades locales y regionales, los planificadores urbanisticos, los
arquitectos y los ingenieros, en colaboracién con la policia, las empresas de segu-
ridad, las aseguradoras y los vecinos.

4.4.2 Un estandar europeo para la reduccion de la delincuencia y el miedo
a la delincuencia mediante la planificacion urbanistica y el disefo
arquitectonico: TC 325

El Comité Europeo de Normalizacién (CEN) es el organismo oficial que rige el
escenario en el que se redacta un nuevo estandar. Si lo observamos desde la dis-




tancia, el proceso es bastante sencillo. Todo lo que hay que hacer es redactar un
texto corto (de unas 20 paginas) que explique cémo se puede reducir la delincuen-
cia y el miedo a la delincuencia mediante la planificacion urbanistica y el disefio
arquitectonico. No obstante, esta tarea dura unos cinco anos, ya que es esencial
un consenso total y el acuerdo de todos los paises europeos y de todas las orga-
nizaciones clave europeas (policia, arquitectos, planificadores, seguridad y segu-
ros). Tal y como hemos dicho antes, un estandar es un acuerdo voluntario.

El acuerdo politico se consigue en un comité oficial (comité técnico o TC) crea-
do con el objetivo de hacer un estandar. Los expertos de los grupos de trabajo son
los que hacen el trabajo. En enero de 1996, el Comité técnico 325 del CEN (TC325)
se reunid por primera vez en Dinamarca. El objetivo del TC325 es preparar unos
estandares europeos sobre diseio arquitecténico y planificaciéon urbanistica que
establezcan los requisitos para prevenir la delincuencia en construcciones nuevas
y ya existentes de zonas residenciales, incluyendo comercios locales, a fin de
garantizar la seguridad y la comodidad y minimizar el miedo a la violencia. Se
excluyen los estandares sobre productos de la construccién y dispositivos de
seguridad.

Se decidié formar tres grupos de trabajo (GT):

a) GT 1: terminologia. Este grupo de trabajo se concentra en los términos y
definiciones y recibe informacién de los otros dos GT. Este GT esta presidi-
do por Francia.

b) GT 2: planificacion urbanistica. Los Paises Bajos (Paul van Soomeren, DSP)
presiden este grupo de trabajo.

c) El GT 3 esta presidido por el Reino Unido (Tim Pascoe) y se centra en el
diseno de viviendas, comercios y oficinas.

4.4.3 Estandar scobre planificacion urbanistica y reduccion de la delincuencia

Como ejemplo, nos concentraremos en el borrador del estandar que elaboré
el GT 2 sobre planificacién urbanistica.

El objetivo del GT2 es proporcionar, tanto a las personas dedicadas a la plani-
ficacion urbanistica y a la prevencion de la delincuencia ambiental como a los res-
ponsables principales (autoridades y residentes, por ejemplo), consejo, directrices
y listas de control sobre la accién eficaz de diversos organismos necesaria para
minimizar el riesgo a la delincuencia y el miedo a la delincuencia. Observen que el
texto del estandar europeo para la prevencion de la delincuencia mediante la pla-
nificacion urbanistica se tiene que realizar en una situacion concreta; por ejemplo,
un nuevo plan de construccién a las afueras de Paris, un plan de renovacién de un
antiguo muelle en Szczecin, o la planificacion del centro de la ciudad de Berlin. El
texto del estandar se divide en tres partes principales:

— la introduccién formula tres preguntas: dénde, qué y quién;
— directrices de disefo (trucos y consejos, se podria decir, para los planifica-
dores urbanisticos) para ayudar a cumplir el estandar;
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— un diagrama de flujo del proceso que explica cémo funciona un procedi-
miento de la CPTED correcto paso a paso.

4.4.4 Preguntas introductorias: donde, qué y quién

En primer lugar, encontramos la introduccién del estandar. Aunque hay varios
actores implicados, en teoria, el enfoque siempre es sencillo. Empieza con la res-
puesta a tres preguntas:

— ¢Dénde?

Para identificar la ubicacion exacta y el tipo de zona.

— ¢Qué?

Para identificar los problemas de delincuencia que tienen lugar en esta zona o
los problemas que puede haber en el futuro.

— ¢Quién?

Para identificar a los responsables implicados en la definiciéon del problema y
la implementacién de las medidas para prevenir y reducir el problema de la delin-
cuencia.

Una vez se han contestado las primera preguntas, dénde, qué y quién, que-
dan por resolver dos asuntos importantes.

En primer lugar, qué directrices se pueden ofrecer para seguir las estrategias,
medidas y acciones de la CPTED que sean necesarias y viables para conseguir
que la zona sea mas segura. En este sentido, el estandar identifica varias directri-
ces sobre las medidas y acciones que se podrian llevar a cabo.

En segundo lugar, como se aplicaran y ejecutaran estas estrategias, medidas
y acciones de la CPTED, y como sera el proceso de cooperacion en el que partici-
pen todos los responsables. Los actores responsables de la eleccion de estrate-
gias saben, a partir de los analisis de delincuencia o la valoracién del riesgo, qué
tipos de delincuencia son destacables en su caso y, por tanto, pueden buscar las
mejores estrategias de la lista que corresponde a su tipo de entorno. Estas listas
para los ocho tipos de entornos se adjuntan al estandar en forma de anexo.

4.4.5 Proceso

La idea central de este estandar europeo es que un grupo de responsables
(por ejemplo, policia, planificadores, autoridades, promotores, residentes) obser-
ven juntos un plan concreto para la construccién o el acondicionamiento en
Londres, Paris o Amsterdam, por ejemplo. Los actores tienen que discutir los ries-
gos de delincuencia y la lista de estrategias. La plataforma para esta discusién es
un equipo de proyecto o un equipo o un grupo de trabajo. Se tiene que escoger un
conjunto definitivo de estrategias y medidas concretas en funcién del espacio, el
tiempo, el presupuesto y las preferencias personales; el grupo de trabajo reco-
mendara estas medidas a un grupo de autoridades responsables, que tomara la
decision final.




El estandar presenta un método paso a paso para ayudar y apoyar un proceso
efectivo y eficaz de aplicacién, ejecucion y evaluacion. Esta parte del proceso del
estandar recuerda los procedimientos elaborados en los estandares internaciona-
les sobre gestion de la calidad (la serie ISO 9000).

Se presenta un diagrama de flujo que muestra los pasos esenciales, como,
por ejemplo, que las autoridades responsables hagan una declaracién de intencio-
nes para un plan o proyecto. Tienen que iniciar un proceso con el objetivo de pre-
venir la delincuencia y el miedo a la delincuencia en un entorno nuevo o ya exis-
tente.

Si aun no es operativo, hay que crear un grupo de trabajo multidisciplinar que
tendria que incluir representantes de las organizaciones clave implicadas en este
proceso concreto de disefio y planificacién. El grupo de trabajo debe seguir un
procedimiento que ha de incluir seis pasos bien definidos:

a) Andlisis. Analizar la tarea preventiva o de reduccion del miedo presente y
futura en el entorno especificado en la declaracién de intenciones.

b) Objetivos. El grupo de trabajo debe definir de manera mas precisa los obje-
tivos que se persiguen y cuando se tendran que alcanzar (plan de proyec-
to, objetivos parciales).

c) Plan. El grupo de trabajo tendra que redactar un borrador del plan que con-
tenga lo siguiente:

— una propuesta de lo que pasara probablemente en un futuro cercano si no
se toman medidas para prevenir la delincuencia o el miedo a la delincuencia;

— las estrategias mas eficaces para conseguir los objetivos de seguridad for-
mulados en el paso b);

— Medidas y acciones que se tienen que adoptar, incluyendo costes y efec-
tos previstos. El grupo de trabajo debe presentar el plan a las autoridades
responsables y a todos los actores implicados.

d) Decision por parte de las autoridades locales o regionales.

e) Accién e implementacion.

f) Accién de comprobacion y correccion. Si los problemas de delincuencia o
de miedo a la delincuencia se producen en un grado inaceptable, las autoridades
deben decidir una accién correctora, por ejemplo, adoptar medidas preventivas
adicionales o acondicionar la zona.

4.4.6 Estandar europeo: conclusiones
En resumen, este estandar sobre la reduccion de la delincuencia y el miedo a
la delincuencia mediante la planificaciéon urbanistica presenta al usuario los

siguientes aspectos:

— ideas sobre como atacar y prevenir la delincuencia mediante la planifica-
cion urbanistica;
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— un procedimiento sobre cémo organizar el proceso de la CPTED del mejor
modo posible.

Una vez mds, cabe decir que un estandar de este tipo no es una ley: no es
obligatorio utilizarlo. Pero si un grupo de actores o autoridades locales o regiona-
les se encargan de un proyecto de construccién concreto, pueden decidir su utili-
zacién. Desde ese momento, el estandar se convierte en un «c6digo voluntario»
que deben seguir todos los responsables del proyecto.

El borrador de este estandar europeo se encuentra en un estadio intermedio y
en él participan varios paises europeos: Noruega, Suecia, Dinamarca, Reino Unido,
Paises Bajos, Bélgica, Austria, Suiza, Francia, Italia y Espana.

Aunqgue nunca podemos estar seguros de la aceptacion final de este estandar, en
el ambito oficial europeo todos los ministros de Justicia e Interior que trabajan en la
Red Europea de Prevencién de la Delincuencia, un nuevo instituto con sede en
Bruselas, «tendrian que buscar modos de fomentar un estandar europeo sobre la
reduccién de la delincuencia mediante la planificacién urbanistica y el disefio arqui-
tecténico, basandose en la tarea realizada por el Comité Europeo de Normalizacién».

5. CONCLUSION

La delincuencia y el miedo a la delincuencia son problemas graves de la
Europa moderna. Durante las ultimas décadas, se han desarrollado nuevos enfo-
ques para reducir la delincuencia y el miedo a la delincuencia o sensacion de inse-
guridad. Uno de estos enfoques se basa en la experiencia de que algunos tipos de
actos vandalicos, incendios provocados y hurtos, asi como el miedo a la delin-
cuencia, se pueden reducir si se modifica la oportunidad de delinquir en el entorno
edificado. Este enfoque recibe el nombre de CPTED (prevencién de la delincuen-
cia mediante el disefio ambiental) o DOC (prevencién de la delincuencia mediante
el espacio urbano y arquitecténico).

En esta comunicacién hemos visto cuatro ejemplos de enfoques nuevos y
antiguos que intentan incorporar la teoria y la practica de la CPTED en la elabora-
cién diaria de politicas de organismos locales, regionales y nacionales dedicados
a conseguir el derecho basico de todo ciudadano europeo, tal y como formula la
Carta Urbana Europea: vivir en «un pueblo seguro y, en la medida en que se pueda,
sin delitos, delincuencia ni agresiones».

El primer ejemplo (delincuencia, miedo a la delincuencia y «descortesia» en
grandes bloques de pisos) ha demostrado que la CPTED, en este caso, forma
parte de «iniciativas de derribo y reconstruccién o renovacién que han costado
miles de millones de euros». Es bastante obvio que estos problemas relacionados
con la delincuencia se pueden solucionar con sélo uno o unos pocos actores, sea
la policia, las autoridades locales, las asociaciones encargadas de las viviendas de
subvencion publica, los residentes o los arquitectos y planificadores. Asi pues, un
enfoque basado en la colaboracién es un requisito indispensable para conseguir
una accién eficaz.




Esto mismo se puede aplicar al segundo ejemplo: reducir el miedo a la delin-
cuencia o la sensacién de inseguridad. Aunque la relacién entre el miedo a la
delincuencia y el riesgo real de delincuencia a menudo no es coherente o es nula,
el miedo constituye un problema social por derecho propio, ya que reduce la cali-
dad de la vida urbana (miedo a salir, evitar ciertos sitios, etc.). Los enfoques euro-
peos han demostrado que factores como la presencia o ausencia de gente, la fun-
cién de una zona, la visibilidad y vigilancia, la diversidad y la gestion y conservacion
de la ciudad influyen en el miedo.

Las medidas fisicas y técnicas tienen un gran impacto en este caso y, en este
sentido, podemos argumentar que el miedo a la delincuencia no es un asunto poli-
cial, sino mas bien de los arquitectos, planificadores, gestores de la ciudad y de la
prensa. Una vez mas, es necesario un enfoque basado en la colaboracion para
reducir los niveles de miedo.

Este enfoque de colaboracion se incorpora totalmente en los nuevos planes
e iniciativas, como el Secured by Design (Reino Unido), la policia y el estandar
europeo para la reduccion de la delincuencia y el miedo a la delincuencia median-
te la planificacion urbanistica y el disefo arquitecténico. Estos enfoques de cer-
tificacidon y estandarizacion van mas alla del simple enfoque de la CPTED de la
proteccién de los objetivos. Las certificaciones europeas de la policia y el estan-
dar europeo son conjuntos completos que contienen medidas técnicas, fisicas,
sociales y organizativas para reducir la delincuencia y el miedo a la delincuen-
cia. Podriamos considerar que éste es, claramente, el camino que se debe se-
guir.
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1. PERCEPCION SOCIAL, SEGURIDAD E INSEGURIDAD

El tema de la seguridad urbana se puede analizar desde puntos de vista dife-
rentes y utilizando disciplinas diferentes: urbanistas, arquitectos, tecnélogos,
transportistas, geomorfdélogos, socidlogos, psicélogos y expertos en el control y la
prevencion de la desviacion estan especialmente motivados para interesarse por
los problemas inherentes a este tema. Muy pocas veces, por no decir nunca, tie-
nen que afrontar juntos situaciones complejas que requieren un enfoque menos
reduccionista, es decir, enfoques en los que los especialistas se cifian menos al
ambito restringido de sus propios conocimientos disciplinares.

Uno de los elementos mas desconocidos, a pesar de su importancia en la vida
cotidiana de los ciudadanos, es la percepcion social de los fenédmenos.

Con la expresion percepcion social nos referimos a la influencia del contexto
social en la percepcion, es decir, la influencia en el conjunto de funciones psicol6-
gicas que hacen que cada persona obtenga informacién sobre el estado y los
cambios del entorno gracias a la actuacion de érganos especializados, como, por
ejemplo, cinco sentidos, y a la participacién de componentes del comportamiento,
como las motivaciones y las emociones. Por otra parte, la percepcién sélo es una
de las funciones cognitivas y recibe la influencia no sélo de la experiencia, sino de
las otras dos funciones: las representaciones mentales y la inteligencia (Galimberti,
1992). Con las primeras se tienen presentes situaciones u objetos percibidos en el

1. Este trabajo es fruto de un esfuerzo comun; no obstante, hay que decir que los apartados 1y 6
son obra de Antida Gazzoia, mientras que el resto han sido escritos por Laura Longoni.
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sos de Sociologia Urbana de la Facultad de Arquitectura y de Ingenieria.
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pasado y que no estan presentes en este momento, mientras que la segunda com-
prende un conjunto de actividades como la semidtica, la clasificacidn, la seriacion,
la cuantificacion y la abstraccion.

El contexto social actua en dos ambitos: lo que percibimos, que esta influido
por la informacién que recibimos, y la percepcion interpersonal, vinculada a la cul-
tura a la que pertenecemos, a los estereotipos y a los prejuicios (Gazzola, 2000).

Tal como destacan Berger y Luckman (1966), el conocimiento de la vida cotidia-
na se estructura en términos de pertenencia y de competencia. La pertenencia esta
vinculada, por una parte, a los intereses inmediatos y de orden practico, y por otra
parte, a la situacion de los individuos en la sociedad. Las personas tienen tendencia
a obtenery crear informaciones Utiles para su vida cotidiana y, también, a pasar otros
datos por alto. Ademas, son propensas a dar por buenas las informaciones que deri-
van de fuentes consideradas competentes, y que tanto pueden ser un experto
(Giddens, 1990) como la tradicién, los medios de comunicacion o los vecinos.

Aprendemos a percibir basandonos en la experiencia de los objetos que for-
man parte de nuestro mundo, igual que los esquiadores perciben la diferencia
entre los diversos tipos de nieve que, para los profanos, son idénticas, o igual que
quien ve palabras mal escritas y las lee correctamente basandose en una suposi-
cién deducida de un caso anterior.

Asi pues, la percepcion social se basa en la suma de dos procesos que derivan
de lo que percibimos (influidos por las informaciones que recibimos) y de la percep-
cion interpersonal (influida por la cultura de la que formamos parte, los estereotipos
y los prejuicios, y que podemos modificar parcialmente mediante actividades cohe-
rentes de comunicacion, como la publicidad o las campanas informativas).

Asimismo, la percepcién de la ciudad como lugar de vida social y escenario
de las acciones individuales se forma, sobre todo, en funcién de imagenes e ideas
preconcebidas; dicho de otro modo, estd mas vinculada a los aspectos culturales
y comunicativos que a las situaciones reales. Los elementos que interactian cam-
bian de valor y de posicion segun las interacciones y las interferencias que se pro-
ducen. Por ejemplo, en el juego del ajedrez (Fauque, 1975), con cada nueva situa-
cién del conjunto de las piezas sobre el tablero, el valor de cada pedn depende del
valor del resto y del lugar donde estén, hasta el punto de que podriamos hablar no
de valores nominales, intrinsecos y positivos, sino de valores diferenciales, extrin-
secos y negativos. Los peones constituyen un sistema, en el sentido de que los
valores que cada uno asume sucesivamente en una partida dependen de los valo-
res adquiridos por el conjunto de peones en cada momento. Asi, el sentido que se
atribuye a los hechos y a los acontecimientos puede estar formado por los resulta-
dos de una experiencia tangible e, incluso, en un grado mas importante, por la
interpretacion que se ofrece en virtud del contexto en el cual se producen. Un atra-
co en el centro de Milan, pongamos por caso, sorprende menos y, en el fondo,
alarma menos, que un atraco en un pueblecito de la regién de Brianza. El hecho es
el mismo, pero en el primer caso confirma las expectativas y los temores ya con-
solidados, ademas de la imaginacion negativa de los riesgos metropolitanos; en el
segundo caso, en cambio, subvierte el sentimiento de seguridad vinculado a un
periodo de latencia de situaciones negativas.




No obstante, la creacion de expectativas también puede funcionar al revés y
hacer surgir sentimientos de inseguridad, sin motivo alguno, en virtud de la propie-
dad transitiva: si mi vecina me explica que ha oido decir que ha habido un atraco en
la ciudad donde vivimos, puedo desarrollar una percepcién de riesgo muy alejada
de la realidad y que puede inhibir o motivar varios comportamientos y actitudes.

La importancia del contexto y de la relacidn entre los diferentes elementos que
componen un fendmeno es evidente, también, en el caso de los efectos de la
recaida de la valoracion de las informaciones técnicas y estadisticas: decir que un
tipo de delito ha aumentado en un 50% puede causar inquietudes comprensibles;
si, de todas formas, el aumento en cifras absolutas significa que se ha pasado de
un caso a dos, el problema se puede redimensionar.

En realidad, es evidente que es imposible valorar correctamente un dato numé-
rico si no se conocen exactamente los parametros (incluidas las variables espacio-
tiempo) en virtud de los cuales se ha investigado, elaborado, analizado y expresado
el dato. No obstante, la fascinacion de los nimeros sobre la opinién publica siempre
es relevante en el sentido de que, a menudo, las informaciones anunciadas son asu-
midas por los ciudadanos de forma totalmente acritica, con un mecanismo similar al
que aplicamos a la publicidad. El resultado de esta asimilacién (tanto si es verdad
como si no) pasa a formar parte de los mecanismos de la comunicacion y de la per-
cepciodn social, y sus resultados pueden convertirse en una verdad dramatica, como
ya indicaba Alessandro Manzoni en Promessi Sposi a propdsito de los apestados,
que, durante la peste de 1630 en Milan y segun las creencias populares, habian
contagiado la plaga: «Se volvian a ver, 0 al menos esta vez eran evidentes, murallas,
puertas de edificios publicos, salidas de las casas, martillos grasientos. Las noticias
de estos descubrimientos iban de boca en boca; y, como suele pasar cuando la
gente esta preocupada, oirlo tenia el mismo efecto que verlo».

Es evidente que el sentimiento de inseguridad en las sociedades actuales no
s6lo esta vinculado al temor de los individuos y de los grupos de la posibilidad de
ser victima de agresiones, actos violentos o dafios al propio patrimonio, sino tam-
bién al miedo a catastrofes de origen humano o natural (lluvias torrenciales, terremo-
tos, inundaciones, hundimientos) (Giddens, 1990). Los conocimientos adecuados
sobre estos ultimos aspectos todavia estan menos difundidos que los conocimien-
tos sobre los aspectos sociales. Esto hace que la percepcion social de los proble-
mas ambientales esté todavia mas vinculada a estereotipos, rumores e informacio-
nes de segunda mano o distorsionados.

En ambos casos podemos decir que contribuyen a formar la percepcién social
de los fendmenos sociales o naturales:

— el contexto cultural, histérico, geografico, fisico, sociodemografico, econé-
mico;

— las experiencias propias;

— las experiencias (verdaderas o falsas) de los demas;

— las informaciones difundidas por organismos oficiales (ministerios, entida-
des locales, cuerpos policiales, etc.) o transmitidas por libros, publicacio-
nes, obras cientificas;
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— las informaciones difundidas por los medios de comunicacién (television,
periédicos, Internet, peliculas);

— los rumores, las voces que corren, las conversaciones oidas en la calle, el
autobus o las tiendas;

— las «leyendas urbanas», historias difundidas no se sabe muy bien por
quién, que dan la vuelta al mundo adquiriendo velocidad de forma tautold-
gica.

2. UN ESTUDIO DE CAMPO: EL CASO DE ALESSANDRIA

Durante el aiio 2001 hemos tenido la posibilidad, a peticién del Ayuntamiento
de Alessandria,? de dirigir una investigacion directa para verificar la relacién entre
los sentimientos de inseguridad y la calidad de vida social y ambiental de la ciu-
dad.

En un momento en que esta aumentando la complejidad y que se caracteri-
za por transformaciones politicas, econdémicas, culturales y sociales profundas
y repentinas, asi como por la redefiniciéon de la sociedad, a la ciudad —lugar
privilegiado para el asentamiento humano— se multiplican potencialidades y
problematicas ligadas no sélo a los grandes temas de gestién publica y admi-
nistrativa, sino también a las estrategias y conductas cotidianas de sus compo-
nentes.

Uno de los aspectos emergentes que cada vez son mas urgentes se refiere al
tema de la seguridad urbana, dimensién que, cada dfa mas, incide en los com-
portamientos, las actitudes y las opciones de actuacién y comprensién de los
individuos.

Atendiendo a esta situacion y a las caracteristicas de complejidad de este
aspecto que implica a varios factores para que interactuen entre si, se ha conside-
rado necesario recurrir a dos tipos de encuesta para llevar a cabo la investigacion
sobre la percepcidn social del fendmeno en la ciudad de Alejandria.

Partiendo de hipoétesis relativas a los aspectos ya descritos, vinculados a la
percepcién social de la seguridad de los lugares y de las personas, ya sea en
cuanto a la individuacién de los peligros (acontecimientos imprevisibles, ajenos a
la propia voluntad) ya en cuanto a la de los riesgos (dafos derivados de opciones),
decidimos utilizar dos instrumentos cualitativos, mas preparados para afrontar la
complejidad y la dinamica de este tema.

No obstante, antes de empezar a describir las encuestas realizadas y sus
resultados, creemos que es util describir brevemente la ciudad de Alessandria
desde el punto de vista histérico y sociodemografico.

2. Lainvestigacion sobre la percepcion social del espacio, la seguridad y la calldad de vida de la
ciudad de Aiessandria ha sldo un encargo de ia Policia Municipal de! Ayuntamiento de Alessandrlia ai
laboratorio CRAFTS dei Departamento POLIS de la Universidad de Génova.




3. DATOS SOBRE LA HISTORIA Y LA ESTRUCTURA DEMOGRAFICA ACTUAL
DE ALESSANDRIA

3.1 Situacién histérica

La ciudad de Alessandria, capital de provincia de una de las regiones norteoc-
cidentales italianas, el Piamonte, esta situada en la llanura que hay entre el rio
Tanaro y el Bormida, a pies de las colinas del bajo Monferrato.

Fundada en el afio 1168 en un punto clave para el control del area sudoriental
del valle del Po, fue una importante plaza militar estratégica hasta el siglo xix.
Desde la presencia de Federico Barbarossa hasta la de Napoledn, la historia de la
ciudad esta repleta de episodios vinculados al arte militar.

Gracias a su afortunada posicidn geografica, situada en el centro del «triangu-
lo industrial», formado por Turin, Milan y Génova, centros industriales italianos
importantisimos, la ciudad siempre se ha presentado como nudo ferroviario y de
carreteras notable, elemento importante para la evolucion y la vida de la ciudad.

3.2 Aspectos sociodemograficos y econémicos

Mediante la consulta de los datos compilados y publicados por la Oficina de
Estadistica del Ayuntamiento de Alessandria y el Instituto Nacional de Estadistica
(ISTAT), podemos destacar algunas consideraciones relativas al contexto ciudada-
no en cuestion.

Parece que la situaciéon demografica respeta, al menos en parte, las tenden-
cias consolidadas que se han hecho tipicas en la ciudad actual.

De hecho, se puede apreciar, por una parte, una tendencia negativa de la
poblaciéon (de 93.351 habitantes en 1991 se ha pasado, en 2000, a 90.289), acom-
panada de un envejecimiento creciente de la poblacién y de la confirmacion de
una natalidad baja; por otra parte, estas tendencias quedan mitigadas parcialmen-
te por un aumento constante del fendmeno de la inmigracion (en el aio 2000 se
registraron 2.363 inmigrantes, mientras que en 1991 se registraron 1.648).3

Por otra parte, en cuanto al aspecto econémico, parece que la ciudad de
Alessandria se caracteriza, de una manera todavia limitada, porlos cambios habi-
tuales de las sociedades urbanas.

En realidad, se observa una tendencia al agotamiento del modelo industrial, la
transaccion hacia escenarios de atomizacion de las empresas y la orientacién del
tejido econémico hacia el sector terciario. El indice de paro es del 5,8% (3,7% en
el caso de los hombres y 9,1% en el caso de las mujeres), que esta bastante por
debajo de la media nacional.

En cambio, parece que no disminuye especialmente la oferta de plazas esco-
lares, que ademas se ha visto mejorada por la apertura de una sede descentraliza-

3. Los paises mas representados son los siguientes: Marruecos (682), Albania (599), Rumania (134),
Serbia y Montenegro (110), China (110), Letonia (98), Rusia (95), Rep. Dominicana (78) y Tunez (72).
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Estas caracteristicas, que tienen su origen en la época preindustrial, hacen que les
relaciones y los sentimientos de comunidad todavia regulen e influyan, en parte,
en la vida de los ciudadanos.

«[...] yo siempre hago lo mismo: estoy en casa, salgo a comprar y a cobrar la
pension» (persona de edad avanzada).

«La vida en Alessandria es, en cierta manera, la de un gran pueblo en el que
todo el mundo se conoce y en el que las relaciones humanas, la vida y la convivencia
no son dificiles, sino que se ven facilitadas por este conocimiento» (sacerdote).

Las relaciones entre las personas solo estan caracterizadas parcialmente por la
actitud individualista presente en las metropolis, pero el anonimato no es habitual y,
a menudo, en la vida cotidiana se tiene en cuenta y se utiliza este conocimiento.

Todos coinciden en definir Alessandria como una ciudad «a escala humana»,
un lugar donde se vive bien, donde no hay ritmos frenéticos y donde, por ello
mismo, los problemas de los grandes centros urbanos ejercen menos presion y
tienen menos presencia.

«Lavida es mas que tranquila, sin sobresaltos. Aqui nos conocemos casi todos;
por la mafana nos decimos buenos dias, cosa que no pasa en las grandes ciuda-
des. Y eso es positivo» (farmacéutico).

«Como Alessandria es una ciudad a escala humana, no existen los problemas
de las grandes ciudades, especialmente en el centro, y, ademas, todos nos conoce-
mos mas o menos» (miembro de la policia).

«Como es una ciudad de provincia, tiene todo lo bueno de este tipo de ciudad:
no hay demasiado trafico, la gente es menos neurética, la vida es menos neurética,
todo es mas tranquilo. Yo, que trabajo y me paseo por aqui, debo decir que me sien-
to muy a gusto; mis colegas de otras ciudades me explican cosas terribles. Aqui se
vive muy bien» (agente de comercio).

De todos modos, la tranquilidad y la dimensién de comunidad, que son ele-
mentos valorados positivamente y que caracterizan a la ciudad de Alessandria,
también se ven, en parte, como elementos negativos de lentitud e inercia.

«No le veo ningun defecto; puede ser que, por el hecho de ser una ciudad de
provincia, tan pequefa, sea el reverso de la moneda... es demasiado tranquila»
(agente de comercio).

«Es una ciudad tranquila, donde se puede vivir bien, pero también es apagada y
fria» (profesor).

Sobre todo, hay quejas de las pocas oportunidades que ofrece, tanto en lo
que se refiere al trabajo como al tiempo libre.

«Ofrece poco, por no decir nada. De todas formas, la verdad es que soy bastan-
te perezosa» (ama de casa).




«Aqui vivo bastante bien, nos conocemos todos pero no hay nada que hacer. La
falta de oportunidades es el aspecto negativo mas importante de la ciudad... No me
parece que haya demasiadas posibilidades de trabajar y, ademas, si soy sincero, no
me importaria irme de aqui... tal vez asi encontraria un poco mas de vida y volveria
aqui para las fiestas o el fin de semana [...]» (estudiante).

«Y0 aqui vivo bien, pero no hay distracciones ni siquiera en verano. Hay dema-
siada tranquilidad» (inmigrante).

«Para mi, el problema es que, como no hay ofertas de trabajo atractivas, cuan-
do los jévenes acaban de estudiar se van» (farmacéutico).

«Habria que aumentar los momentos de reunion, pero no soélo en el tiempo libre»
(representante sindical).

De todas formas, la falta de iniciativas y la lentitud no se atribuyen unicamente
a las entidades institucionales que dirigen la ciudad. Por el contrario, se reconoce
el esfuerzo de la Administraciéon por organizar iniciativas de asociacionismo y par-
ticipacion y de impulsar la zona.

«Al principio teniamos pocos momentos de encuentro, aunque ultimamente se
han llevado a cabo intentos de mejora (mercados de anticuarios, gastronémicos,
etc.) que sirven para llenar y dar a conocer (mas o menos) la ciudad» (representante
sindical).

«[...] por ejemplo, he leido que el Ayuntamiento organiza veladas de cultura 'y
musica, pero yo no salgo; normalmente, por la noche no me muevo de casa. [...]
También hay mercados de productos tipicos algunos domingos, pero algunos
comerciantes que tienen dependientes se quejan» (ama de casa).

«Hay un cierto entusiasmo. Parece como si quisiéramos salir de lo gris, de la
monotonia, pero cuesta mucho» (representante de la oposicion).

Ahora bien, parece que el auténtico freno es el caracter de los habitantes de la
ciudad: conformista, cerrado, poco propenso a las novedades y a los cambios. Si
nos basamos en las indicaciones aportadas por las matrices del contenido de las
entrevistas, parece que éste es el elemento negativo mas destacado por los entre-
vistados.

«No veo demasiados aspectos negativos, tal vez un avance demasiado lento
del pensamiento, tipico de los alessandrinos, poco propensos a las novedades, que
a veces hace que perdamos trenes que no vuelven a pasar, pero tal vez ya estamos
bien asi» (representante de la Asociacion de Comerciantes).

«Hay mucha desconfianza respecto de las novedades y los cambios» (mediador
cultural).

«Desgraciadamente, los alessandrinos son conocidos por ser reacios a las
novedades Yy dificiles de entusiasmar, pero si se les estimula adecuadamente tienen
un nivel de participacién que, aunque cuesta de arrancar, después toma impulso. Asi
pues, conociendo el caracter de los alessandrinos, si se organiza una actividad y se
reciben pocas criticas, ya se puede considerar un buen resultado. La personalidad
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de los alessandrinos se caracteriza por un enfoque desencantado de la vida que
entra en conflicto con todo lo que sea innovador, todo aquello que implique transfor-
maciones y movimiento y, al menos al principio, lo viven todo con un sentimiento de
malestar» (representante de la coalicion politica gobernante).

«Alessandria se define como una ciudad gris y sus ciudadanos son introverti-
dos, criticones... y es verdad» (miembro de la policia).

«La ciudad tendria muchas posibilidades, pero los habitantes no van por buen
camino: nunca estan contentos de nada» (empleada).

Parece que ni la ciudad ni los ciudadanos tienen un deseo de emerger ni espi-

- ritu emprendedor.

«Desgraciadamente, nuestro ADN ya contiene esta cultura de pueblo cerrada,
reservada, poco inclinada a reunirse y a iniciativas emprendedoras. A veces se
trazan grandes proyectos que no llegan a realizarse» (representante de la oposi-
cion).

«Creo que esta actitud critica, incluso desde el punto de vista comercial, ya se
encuentra en el ADN de los alessandrinos. No son ni una cosa ni otra, no tienen la
mentalidad emprendedora de los milaneses y ni siquiera son «de pueblo» como los
de Turin» (empleada).

«Por otra parte, falta creatividad emprendedora. ;Cudl es la marca de
Alessandria? ¢Cual es su especialidad? En Génova hacen un panettone muy bueno
y pesto, en Turin hacen chocolate y grisini (bastoncitos de pan), en Milan hacen risot-
to... Alessandria no tiene ninguna especialidad, no se la conoce por nada en particu-
lar; jpor algo debe de ser!» (representante sindical).

Desde el punto de vista econédmico, parece que Alessandria se resiente de
ciertas problematicas nacionales; ha visto cémo se redimensionaba notablemente
su sector industrial y parece que la poblacién no es lo bastante rapida y reactiva
para afrontar con éxito estos cambios.

«Los alejandrinos se han dormido en los laureles, suponiendo que los hayan
tenido en el pasado. Una empresa como la Borsalino, conocida en todo el mundo,
ya casi no existe. Hace falta mas empuje» (farmacéutico).

«En las previsiones y los temores del futuro de la ciudad, no se esta muy lejos
de los datos nacionales. Los problemas son la insercién en el mundo laboral, ya que
nunca hemos tenido grandes industrias y ahora todavia menos» (representante de la
coalicion politica gobernante).

No obstante, seguramente si se detecta un cierto bienestar econémico:
«Entre los elementos positivos hay que destacar que una parte importante de

los ciudadanos no estan nada mal, tienen unos buenos depdsitos, unos buenos sala-
rios y una segunda residencia en la costa o en la montafia» (sacerdote).




Pero también hay cierto miedo a que todo esto sea herencia del pasado, un
recurso que, si no se alimenta pronto, morira.

«Hay bienestar, pero los alessandrinos se han dormido en los laureles, viven del
pasado y eso es peligroso [...]» (farmacéutico).

En cuanto al desarrollo futuro de la ciudad, no hay actitudes optimistas ni pesi-
mistas. Se confia en las posibilidades de Alessandria y en su posicion geografica
estratégica.

«Alessandria tiene una posicion estratégica; gracias a su ubicacion geogréfica,
puede combinar en su tejido un sistema de transportes, ya que esta en el centro del
triangulo industrial, y también un sistema industrial, ya que se dan las condiciones
necesarias; no hay delincuencia, ni mafia (no estamos en el Sur) y esta cerca de
nudos de comunicacion» (representante sindical).

«Estamos en pleno centro del valle del Po, tenemos un nudo ferroviario y de
carreteras importante y, por ello, Alessandria podria florecer de nuevo» (representan-
te de la Asociacion de Comerciantes).

A pesar de todo, también hay miedo a que esto no sea suficiente a causa del
escaso impulso emprendedor y a la incapacidad de la ciudad de hacerse atractiva.

«Somos un caso tipico de las problematicas nacionales: potencial no aprove-
chado» (representante sindical).

«El defecto que tenemos es que sélo miramos a Alessandria y no nos damos
cuenta de que alrededor de ella puede haber realidades y ocasiones» (representante
de la Asociacion de Comerciantes).

«Segun mi opinidn, el problema hoy es que no se puede sobrevivir, una ciudad
no puede mantenerse gracias a estandares limitados en el tiempo, necesita una chis-
pa de fantasia. Las ciudades compiten, o sea, o destacan y se convierten en punto
de referencia para el sector terciario, el comercio o la artesania, o van decayendo.
Tengo la impresion de que nosotros estamos en el segundo caso, ya que no hemos
tenido nada que nos caracterice» (representante de la oposicion).

Asi pues, Alessandria se presenta como zona en evolucién. Seguramente ya
ha entrado en la fase de cambio econdmico postindustrial y parece que los ciuda-
danos, de un modo u otro, se estan dando cuenta de ello.

«Somos testigos de una pérdida de poblacion cada vez mds importante, tanto
por la baja natalidad, hecho comun en todas las ciudades, como por las pocas ofer-
tas de trabajo. Si pregunto a la gente el nombre de algin gran emprendedor de
Alessandria, nadie sabe decirme ninguno. Aparte de Borsalino, que tiene una marca,
o de Guala, que hace tapones, ¢hay alguien mas? En el casco de Valentino Rossi
dice AGV, pero eso también es una marca y no tiene continuidad. Alessandria era un
polo mecadnico, argentifero, quimico... y ahora ya no es nada. No veo elementos
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pujantes, aunque todavia hay un tejido de pequefias y medianas empresas. A mi me
parece que esto comporta otra cosa grave: un interés muy bajo por esta provincia»
(representante sindical).

«Ultimamente, Alessandria est4 cambiando, tanto en cuanto a las personas
como en cuanto a los comercios. Hay dos carnicerias isldmicas, restaurantes chinos
y tiendas que s6lo venden objetos chinos. Se esta haciendo multiétnica, pero eso es
dificil para nosotros, los alessandrinos» (representante de la Asociacion de Co-
merciantes).

«Yo no recuerdo que haya habido nunca grandes cambios de la vida. Puede que
haya mas tiendas, e incluso grandes centros comerciales; hay un McDonald’s y tam-
bién hay muchos mds extranjeros» (estudiante).

Todos reconocen y aprecian las transformaciones relacionadas con el aspecto
exterior de la ciudad. Independientemente de las preferencias politicas, se valora
positivamente el trabajo de los administradores.

En cuanto al tema de las transformaciones de la ciudad y de la relacién entre
pasado y presente, casi todos los entrevistados (11 de 15) destacan este cambio
positivo.

«La ciudad es bonita; desde 1994 han llovido millones y se han hecho muchas
cosas» (representante de la oposicion).

«Desde que vivo aqui, el mayor cambio ha sido fisico, relacionado con las rees-
tructuraciones posteriores a la inundacion; por lo demds, todo esta igual» (profesor).

«En cuanto a la vida de cada dia, se ha reorganizado el mobiliario urbano, que ha
favorecido la aparicion de nuevos lugares de reunién o a lamejora de los que estaban
en malas condiciones. Los alessandrinos han vuelto a tomar posesién de la ciudad. A
todo esto hay que afadir que, muy a menudo, se organizan manifestaciones comer-
ciales, culturales y con una buena participacién» (representante de la coalicion politi-
ca gobernante).

«El aspecto externo de la ciudad ha cambiado mucho: puentes, calles, la uni-
versidad y la recalificacion de la parte mas antigua del centro histérico; algunos pala-
cios han vuelto a su maximo esplendor, muchos no se lo esperaban. Si mirdsemos
todo cuanto se ha hecho, seria absurdo lamentarse» (sacerdote).

«Yo trabajo en Alessandria desde 1993 y no he visto muchos cambios, excep-
to en cuanto al aspecto externo que, tras las inundaciones, ha mejorado muchisi-
mo; también me parece que estan haciendo otras muchas cosas» (agente de co-
mercio).

«Estoy contenta del gobierno municipal, nuestra alcaldesa es una gran persona
y, a diferencia del resto de administraciones, ha hecho muchas cosas; ha utilizado
muy bien el dinero de las inundaciones: ha arreglado las calles, las escuelas, los jar-
dines, los puentes, ha embellecido muchas plazas y no ha recibido consenso» (em-
pleada).

«Sobre todo, ha cambiado la estética. Desde las inundaciones, nuestra alcalde-
sa, muy eficaz, ha hecho muchisimas cosas. Alessandria ha mejorado y, si muchos
se quejan, es porque la gente nunca esta contenta» (ama de casa).




Lo que no esta tan claro, o cuesta mas aceptar, son las transformaciones cul-
turales que implica el hecho de pasar a una época de modernidad radical.
Estamos ante una ciudad que se transforma, pero con inercias de interpretacion
por parte de los ciudadanos.

En general, no obstante, son mas importantes las indicaciones sobre elemen-
tos positivos presentes en la ciudad que sobre situaciones problematicas y nega-
tivas.

4.2.2 Riesgos y peligros sociales y naturales

Alessandria parece una ciudad tranquila y sus ciudadanos no tienen miedos o
preocupaciones especiales.

«Una vida tranquila, segura; viviendo en Alessandria tengo sensacion de seguri-
dad. Una vida normal; ni fantastica ni mediocre. En general, es satisfactoria para
quien se conforme con ella» (representante sindical).

«Vivo muy bien, no tengo ninguna percepcion de peligro» (representante de la
oposicion).

«Vivo tranquila, nunca me ha pasado nada malo [...]» (inmigrante).

No parece que nadie tome medidas especiales; incluso hay gente que ni
siquiera utiliza las medidas que se suelen adoptar cuando uno se aleja de los obje-
tos de su propiedad.

«A veces dejo la puerta de casa abierta. Es una casa aislada, tiene una verja,
tengo un perro que vigila y saluda a los que llegan, y nunca me ha pasado nada»
(representante sindical).

«Dejo lamoto abierta con el casco encima y nunca me la han robado [...]» (repre-
sentante de la oposicion).

«Me siento bastante seguro y por eso no tomo medidas especiales. Contra los
robos, tanto en casa como en la tienda, cuando salgo voy directa a casa, etc.»
(representante de la Asociacion de Comerciantes).

Parece incluso que las categorias que suelen considerarse victimas privilegia-
das de los actos violentos y delictivos, mujeres y tercera edad, no se ven demasia-
do afectados por este problema, sino que viven y utilizan toda la ciudad y a cual-
quier hora.

«Alessandria es una ciudad tranquila; las mujeres pasean tranquilamente inclu-
so de noche; ninguna amiga mia me ha pedido nunca que la acompadara porque
tuviera miedo» (representante de la oposicion).

«Yo vivo sola, aunque mis hijos y sobrinos siempre estan por aqui; en casa me
siento tranquila y tampoco tengo problemas en la calle. Si alguien te molesta, basta
con alejarse. Todavia estamos bastante tranquilos. En Alessandria se vive bien» (per-
sona de edad avanzada).
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«Por Alessandria, incluso se pueden pasear las mujeres de noche. No hay pro-
blemas» (agente de comercio).

Efectivamente, parece que no hay problemas evidentes de delincuencia, sobre
todo vividos y explicados en primera persona.

«El momento en que tengo mas miedo es cuando voy a cobrar la pensién, por-
que he oido muchos casos de personas a quienes les han robado. Gracias a Dios, a
mi nunca me ha pasado nada» (persona de edad avanzada).

«La verdad es que nunca me he encontrado en situaciones peligrosas y, afortu-
nadamente, nunca he sufrido robos ni cosas por el estilo» (agente de comercio).

Asi pues, no parece que ningun lugar despierte un miedo especial, excepto
los que llevan la etiqueta de la tipica zona que genera inseguridad. Se trata espe-
cialmente de las zonas periféricas, las que tienen menos vigilancia y que estan
menos cuidadas, con una presencia importante de extranjeros, una gran densidad
de movilidad y de posibilidad de desplazamiento.

«Si, hay barrios un poco peligrosos por la periferia; son las zonas donde viven
los extracomunitarios, con viviendas populares vacias, que esperan una reestructu-
racion y por donde es mejor no pasar» (empleada).

«Teniendo en cuenta que ya estamos en el aiio 2000, no pasa nada importante
en ningun lugar en comparacién con lo que sucede en otras ciudades, aunque dicen
que por la noche hay traficantes en los jardines que hay al lado de la estacion» (far-
macéutico).

«Creo que la gente tiene miedo de determinadas personas que se reunen en los
jardines publicos, alrededor de la estacion, sobre todo jévenes, algunos de éllos
toxicémanos. A los alessandrinos les da miedo pasar por estas zonas. La percep-
cion es ésa» (representante de la oposicion).

«No hay zonas peligrosas, aunque en los nuevos barrios dormitorio hay mas
riesgos. También se dice que, por la noche, en los jardines de hay delante de la esta-
cién... pero no sé...» (representante de la Asociaciéon de Comerciantes).

«Algunas partes del centro histérico que todavia no se han restaurado, donde
viven los extracomunitarios, asi como algunas zonas periféricas populares no dema-
siado cuidadas y los jardines publicos que hay delante de la estacion, que todavia
no estan demasiado iluminados. Yo paso por alli tranquilamente y nunca he tenido
problemas, pero sé que las chicas no van» (representante de la coalicion politica
gobernante).

«Peligros, no. Lo que pasa es que hay tres o cuatro calles del barrio Cristo por
donde maés vale no pasearse mucho. Viven las familias de gente que esta en arresto
domiciliario, chicos que han salido del reformatorio. Por tanto, por la noche las calles
son peligrosas. Es un barrio donde vive gente que no se puede permitir un piso en
otro lugar. Es realmente peligroso» (estudiante).

«Hay determinadas zonas de la periferia a las que mds vale no ir; al menos eso
es lo que dicen... Pero no hay ningun otro peligro. Tal vez los dias de mercado, cuan-




do hay mas gente en la ciudad, hay que estar mas atento, ya que hay méas confusién
[...]» (ama de casa).

Las preocupaciones mas importantes estan relacionadas, en principio, con la
pequefia delincuencia, que se considera que tiene un nivel aceptable en compara-
cién con la de otras ciudades, pero que esta en crecimiento continuo, y las
«molestias», aunque no acaben en delito o en actos de vandalismo.

«Los hurtos habituales, el tiron del bolso, pero son relativos en comparacion
con lo que oigo decir. Alessandria es tranquila» (farmacéutico).

«El peligro que siento, también como comerciante, es la pequefa delincuencia.
Vivo en la periferia, en una casa aislada, y a veces pienso en este tema... Ahora se
oye decir cosas y es mejor estar protegido de mas que de menos» (representante de
la Asociacién de Comerciantes).

«Preocupa la pequena delincuencia, con la que te puedes encontrar cualquier
dia, mientras que no hay delincuencia a gran escala ni blanqueo de dinero. Hay pre-
ocupacion por los robos, los tirones de bolso, sobre todo en zonas situadas alrede-
dor de la ciudad» (representante de la coalicion politica gobernante).

«El malestar del ciudadano alessandrino esta provocado por las bromas pesa-
das que rayan la ilegalidad, hechas por grupos de jévenes... Te rayan el coche, pegan
fuego al contenedor de delante de casa... No se trata de delitos, pero molestan
mucho a la gente» (representante sindical).

«Parece, sin embargo, que hay un peligro que siempre afecta mas a los ciuda-
danos: el robo de coches. Cada vez hay mas casos» (profesor).

4...) la pequena delincuencia va en aumento, sobre todo los robos, y no tanto
los tirones de bolso. También empieza a haber atracos» (miembro de la policia).

«Como ya he dicho, el unico peligro importante pueden ser los robos en casas,
y hablo de peligro mas que de riesgo porque, aunque l¢ hacemos frente con toda un
serie de medios (antirrobos, etc.) no siempre podemos vencerlos... Si no... No sabria-
mos» (sacerdote).

También suscitan un cierto temor los problemas ambientales relacionados
basicamente con la contaminacion y el trafico urbano, que parece que afectan a la
habilidad, la calidad del medio ambiente, tanto a ojos de los ciudadanos como de
las personas que visitan Alessandria por motivos diversos. Especialmente, la gente
se lamenta de la falta de aparcamiento, del ruido que hacen los medios de trans-
porte y de las dificultades para entrar y salir de la ciudad en determinadas horas.

«Hablando de riesgos, me viene a la memoria la cuestion de las vias urbanas,
especialmente el problema de entrar a la ciudad en coche» (agente de comercio).

«En Alessandria, de hecho, hay problemas de trafico que, a mi parecer, estan
mal gestionados desde el puntos de vista del conductor. Hay una zona para peato-
nes muy grande y no hay aparcamientos» (empleada).

«Ni siquiera riesgos. Me arriesgo a encontrar un poco de trafico a determinadas
horas, sobre todo para entrar a la ciudad» (farmacéutico).
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«Yo hablaria, sobre todo, de riesgos ambientales en la zona de la Fraschetta,
donde estéa la Montedison y otros centros industriales de diferentes tamafos» (repre-
sentante de la coalicién politica gobernante).

«Mds que peligros naturales, yo hablaria de peligros ambientales: respirar todo
lo que respiramos» (ama de casa).

«Si, tal vez me siento mas en peligro en relacién con el medio ambiente. Hay peli-
gros evidentes y subyacentes. Seguramente son los mismos que en el resto de ciuda-
des industriales: un exceso de consumo, uso del propio coche, compra de muchos
bienes, mucha produccion de papel, plastico, basuras, falta de cultura del reciclaje»
(representante sindical).

«El aspecto negativo mas importante estd vinculado al problema del aparca-
miento, que practicamente no lo hay» (miembro de la policia).

«Tal vez otro problema de la ciudad estd relacionado con la circulacién. Los
conductores tienen muy mala educacién» (sacerdote).

Finalmente, también preocupa «contagiarse» de cuanto viene de fuera; la posi-
bilidad de perder la tranquilidad y las condiciones de vida y relaciones que aun
existen a pesar de los cambios y las transformaciones que hay en la actualidad.
Los alessandrinos tienen tendencia a manifestar actitudes de tipo defensivo, pro-
teccionista y de desconfianza ante todo lo nuevo o diferente.

«No parece que la ciudad sea demasiado acogedora [para los inmigrantes],
la gente los tolera, pero no los acoge. Se adaptan, encuentran trabajos margina-
les, los toleran, pero esta aceptaciéon no tiene un grado demasiado alto» (profe-
sor).

«No ha habido problemas importantes, pero cuando hay aceleraciones rapidas
de los movimientos migratorios, aunque no haya motivo, aumenta la preocupacién»
(representante de la coalicién politica gobernante).

«Por tanto, diria que [los inmigrantes], en general, no estan bien vistos, sobre
todo entre los jovenes. Tal vez la gente mayor tiene mas experiencia, les temen y
punto; en cambio, los jévenes los menosprecian y les ofenden, se meten con ellos y se
divierten molestandoles. La gente mayor les teme, les da dinero, tienen mas miedo»
(estudiante).

«¢,.Sabe qué piensan los alessandrinos de los inmigrantes? Si trabajan para ellos
en casa, les dicen que son buenos, si no, les dicen que son pesados y pedantes.
Hablo por experiencia» (sacerdote).

«En efecto, los inmigrantes no estan bien vistos, sobre todo entre los jévenes.
Es la manera de ser de los alessandrinos. A mi, que no he nacido en Alessandria, me
ha costado integrarme en determinados circulos tan tranquilos como el gimnasio, o
sea que imaginese cdmo les debe costar a ellos, que atin son mas diferentes de los
habitantes autéctonos [...]» (agente de comercio).

«El inmigrante va por oleadas: primero los marroquies, luego los tunecinos, des-
pués los albaneses, pero todo el mundo conoce a extracomunitarios que trabajan en
una fabrica o una explotacién agricola, y eso les tranquiliza. Al principio dan miedo»
(representante de la oposicion).




En cuanto a la dimensién estrictamente ambiental, el peligro que se considera
mas relevante, aparte de la contaminacion, parece que es el rio, aunque hay dife-
rentes grados de preocupacion segun se hayan sufrido mas o menos los efectos
desastrosos de la inundacién pasada.

«No me parece que haya preocupaciones especiales... Tal vez el rio, pero
depende del barrio donde vivas, si vives cerca o no [...]» (profesor).

«El rio siempre ha sido un elemento de preocupacién y continia siéndolo para
todos los afectados por la inundacién; en cambio, para el resto de ciudadanos sélo
es una preocupacién ocasional, en los momentos criticos, cuando hay riadas»
(representante de la coalicién politica gobernante).

«De todas formas, el miedo al rio aparece cuando llueve durante muchos dias,
sobre todo en el caso de las personas que se han visto afectadas, que estan en aler-
ta» (miembro de la policia).

«El Unico riesgo que me viene a la cabeza es el Tanaro. Los momentos de pani-
co siempre los ha provocado el rio. Ahora, a diferencia de antes de la inundacién,
hay miedo» (agente de comercio).

«Al que le ha atacado el agua estd mas alerta. Yo fui una victima, me acuerdo per-
fectamente, y tenia mucho miedo» (representante de la Asociacién de Comerciantes).

No obstante, la inundacion se considera un capitulo extraordinario y dificil-
mente repetible, y también por este motivo la gente esta contenta y confia en las
obras realizadas para mejorar el curso del agua.

«Sera dificil que vuelva a pasar después de las obras que hemos hecho y que
continuamos haciendo, o sea que... Habrd muchos menos riesgos y peligros» (repre-
sentante de la coalicién politica gobernante).

«El Tanaro a veces crea dificultades con las riadas, pero gracias a las obras que
se han hecho y con los nuevos puentes, no tendria que haber mas problemas»
(miembro de la policia).

«No creo que se repita la inundacion ni el terremoto, al menos no con una fuer-
za preocupante» (estudiante).

«Si, me preocupo cuando llueve muchos dias seguidos, pero las obras que se
han hecho (puentes, limpieza del cauce del rio) me han dejado mas tranquilo. Yo
tengo mas riesgo, ya que vivo cerca del rio, pero tampoco es un riesgo excesivo»
(sacerdote).

«No creo que vuelva a pasar, y hay mucha gente que piensa como yo. Aun asi,
este acontecimiento nos condiciona, al menos ahora mismo, ya que, como he dicho,
cuando llueve muchos dias seguidos nos alarmamos y existe el peligro de que cam-
bien nuestras costumbres. Asi pues, es mejor alarmarse que estar tranquilos y des-
pués...» (agente de comercio).

«La inundacién fue un peligro, pero sélo ha pasado una vez y no se habia vivido
una situacién como ésta desde hacia cien afios» (farmacéutico).

«Yo acababa de llegar cuando hubo la inundacién. Tuve mucho miedo, pero
todo el mundo dice que fue un caso excepcional, o sea que estoy convencido de
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que sera bastante dificil que vuelva a haber un desastre como éste. Se han hecho
muchas obras en aquella zona y todavia se estan haciendo» (mediador cultural).

«[...] lo sé, hubo la inundacién, pero ha sido un acontecimiento extraordinario.
Es verdad que cuando llueve de esta manera durante.muchos dias estamos alerta,
pero es porque la herida todavia esta relativamente fresca, y de aqui a un tiempo ya
no nos acordaremos de nada» (ama de casa).

En general, pues, la percepcion de inseguridad que se puede manifestar, aun-
que no siempre se declare abiertamente, no parece que proceda de datos o acon-
tecimientos objetivos, sino de la incertidumbre y las modificaciones causadas por
las rapidas transformaciones econémicas, sociales y culturales que afectan inevi-
tablemente a esta ciudad.

4.2.3 Las fuentes de informacion y reaccion ante la realidad percibida

En cuanto a la maneras y los medios a través de los cuales se transmiten las
informaciones y los comunicados de acontecimientos negativos y de los delitos
que se producen en la ciudad, parece que las modalidades de conocimiento indi-
recto de los fendmenos que se exponen a continuacién son fundamentales y
comunes para todos los entrevistados:

a) Las experiencias (verdaderas o falsas) de los otros

«Las cosas que sabemos a través de la television o de otras personas que han
oido o visto algo, de todas formas, las cojo con pinzas. En Alessandria, una cosa sin
importancia se convierte en una cuestién de estado. Hay muchas personas que
hacen correr la voz... Los alessandrinos somos mas bien cerrados y recelosos, pero
la ciudad es pequeia y nos conocemos casi todos» (ama de casa).

«Los periddicos y la televisién tienen un papel fundamental, sobre todo los loca-
les, pero también es fundamental «hablar». Es como si viviéramos en un pueblo, nos
encontramos el domingo por la manana en la plaza y lo comentamos todo, y a menu-
do es como si nos convenciéramos a nosotros mismos de que hay problemas»
(miembro de la policia).

b) Comentarios de boca a oreja, rumores y habladurias que se oyen en la calle
«Mi tienda esta en el centro, o sea que a menudo la gente que entra me cuenta qué
pasa. Pocas veces leo una noticia en el diario sin haberla oido antes» (farmacéutico).
«A menudo me lo explican y lo leo en el diario, aunque, en una ciudad tan pequena,
la publicacién de una noticia ya conocida es una simple confirmacién» (sacerdote).
«Como vivo en contacto con la ciudad, me explican las noticias en primera per-
sona. Por ejemplo: me enteré del robo del otro dia en la calle Roma el dia siguiente»
(representante de la Asociacién de Comerciantes).

¢) Las informaciones difundidas por los medios de comunicacion —especial-
mente los locales—, prensa escrita y television son muy seguidas por la poblacidn,
que las considera muy utiles




«Los medios de comunicacién también son importantes. Alessandria tiene dos
diarios que hablan de los asuntos locales, tiene una publicacién trisemanal, dos cade-
nas de televisién con cobertura constante del territorio, y, por eso, hay mucha infor-
macién y la gente la sigue mucho, mas que las emisiones nacionales. Nos gusta saber
qué pasa aqui; lo que pasa en Roma mads bien es palabreria [...]» (representante de la
Asociacion de Comerciantes).

«Q0igo cosas Yy luego las leo en los periédicos y, sobre todo, antes de ir a traba-
jar, veo el telediario en Telecity» (inmigrante).

«Sobre todo mediante los diarios, la prensa local. No veo peligros ni nada que
los indique, pero luego descubres que si los hay y que estds mas sobre aviso, vigilas
cuando pasas por los lugares indicados o cuando te encuentras en las situaciones
indicadas» (profesor).

«Leo dos diarios: Piccolo y Stampa, y veo Telecity, asi lo sé todo» (persona de
edad avanzada).

Asi pues, el problema de la seguridad no parece que preocupe especialmente
a la poblacién de Alessandria, aunque se manifiesta y crece un cierto malestar que
hace que muchos expresen su disgusto y las nuevas necesidades. Hay varias
explicaciones, sobre todo en cuanto a las acciones que puede llevar a cabo la
Administracion publica.

Algunas personas creen que no es necesario ningun tipo de intervencion,
teniendo en cuenta el buen nivel de habitabilidad de la ciudad y la presencia sufi-
ciente de fuerzas del orden.

«La llegada de esta Administracién ha tenido aspectos positivos que podemos
observar no sélo en el aspecto fisico de la ciudad, sino también en la presencia de
policias municipales, que hacen mas rondas. Asi va bien. En Alessandria se vive bien
y estamos tranquilos. Los alessandrinos somos tranquilos y los delitos que hay son
esporadicos» (farmacéutico).

«Qué se le va a hacer... Mas en fa linea habitual... Como se vive en Alessandria,
no se vive en otros sitios» (ama de casa).

«No hay problemas especificos ni importantes como para tener que adoptar
medidas especiales. Se pueden controlar mas las zonas, pero con normalidad: no
hace falta una presencia continua y persistente. Serian medidas con unos costos
excesivos e innecesarios» (profesor).

«Los servicios policiales ya tienen bastante presencia y controlan las personas
que podrian causar problemas. Asi ya va bien» (empleada).

Otras personas creen que habria que regular la llegada de ciudadanos extra-
comunitarios.

«Habria que encontrar la manera de que entraran menos inmigrantes. No
hay problemas relacionados con los ciudadanos italianos o alessandrinos» (estu-
diante).
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Mucha gente cree que es fundamental la presencia de la policia municipal, la

figura

del vigilante de barrio, con el doble papel de controlador «sancionador» y

controlador «confidente», a fin de asumir, por una parte, las actuaciones de ins-
peccion, control y sancion, y, por otra, las actitudes tranquilizadoras, de ayuda,
informativas y de referencia.

«Los comerciantes hemos hecho dos peticiones: un vigilante de barrio que nos
conozca a nosotros, los comerciantes, y a los habitantes, que sepa cémo vivimos y
como nos comportamos, de modo que pueda captar si hay personas con malas
intenciones, y, haciendo un esfuerzo econémico, instalar dispositivos de seguridad
relacionados con el 113. Me parece que la idea del vigilante de barrio, por lo que he
oido, es una idea bien acogida por todos los ciudadanos... Y, a mi parecer, en deter-
minados casos hay que actuar con fuerza para desanimar las acciones futuras»
(representante de la Asociacién de Comerciantes).

«Hay mucho control y presencia de los cuerpos policiales, que se coordinan
entre ellos. Sobre todo, la policia municipal es muy activa y, por eso, el control del
territorio se hace de manera puntual. Esperamos, pues, que aumente y que se lleve
a cabo el proyecto de sacar a los hombres de la oficina para llevarlos a la calle y que
hagan el control» (representante de la coalicién politica gobernante).

«Ahora bien, hay que controlar mas, tener mas presencia en la calle, tal vez
mediante los vigilantes de barrio; hay que observar y sefialar a las personas sospe-
chosas. La gente estaria contenta con esta figura, que siempre estaria presente y a
la que se podria recurrir si pasara cualquier cosa» (miembro de la policia).

«Muchas personas hablan del vigilante de barrio... Si, seguramente no haria
ningun mal e incluso podria ser una idea util para conocer la realidad de la vida y del
barrio, ya que se daria cuenta en seguida de las necesidades. También me parece
una buena iniciativa aproximar los auxiliares a los vigilantes; todos estan preparados
y son muy amables, también se puede hablar con ellos...» (agente de comercio).

En fin, parece que es util indicar la necesidad de actuar de forma preventiva

sobre
ridad.

los elementos de caracter social para disminuir el sentimiento de insegu-

«La inseguridad es fruto de mucha cosas: la delincuencia sentida en la propia
piel (no es el caso de Alessandria), la falta de referencias morales, personales, de
conocimiento, el miedo a encontrarse mal en casa, la imposibilidad de moverse. Esta
ultima falta es la mas grave y urgente. En esta ciudad hay que invertir en servicios
sociales, teniendo en cuenta los datos demograficos que anuncian la disminucién de
los nacimientos y el aumento de la franja de la mediana edad... Hay que elegir: tener
mas asistentes sociales, activar el voluntariado (que es un patrimonio que ya exis-
te)... eso reduciria la inseguridad. No son los vigilantes de barrio y el aumento de la
fuerza publica los que tienen que aumentar la seguridad en una ciudad como
Alessandria. La inseguridad es una inseguridad intrinseca, de personas que estan
solas y tienen problemas» (representante sindical).

«La idea es que la propia ciudad haga proyectos, no en términos de represién
sino de actuacién sobre la percepcién de la seguridad, que actde primero en térmi-
nos de tipos sociales, del mobiliario urbano, de la participacion, temas que el alcalde




pueda seguir... Armar a las personas no resuelve nada e, incluso, aumenta la sensa-
cién de miedo. Si me encuentro a dos personas armadas, tendré mas miedo» (repre-
sentante de la oposicién).

Asi pues, tras observar las indicaciones con que se ha obtenido una matriz del
contenido de las entrevistas (es decir, la exposicién de forma sistematica y sinép-
tica de los elementos clave que han aparecido durante las conversaciones), es evi-
dente que, entre los elementos citados en todos los temas tratados, han tenido
mas respuesta los aspectos positivos, relativos a una satisfaccion de las condicio-
nes y la situacion de la ciudad, que los negativos, vinculados a problematicas y
sentimientos de inseguridad.

5. LA INVESTIGACION MEDIANTE EL ANALISIS POSICIONAL
5.1 Metodologia

La segunda parte de la investigacion se concentra en observar la necesidad
de encontrar informaciones de fuentes directas, basadas en la observacion de
comportamientos, presencias, frecuentacion de lugares que tengan relacién con la
percepcién de los riesgos y peligros.

Partiendo de la hipétesis de que, en la eleccion de una posicién, en un contex-
to espacial, los sujetos son estimulados por motivaciones concretas, la finalidad de
esta parte de la investigacion consiste en verificar y valorar la relevancia de:

— la presencia de situaciones peligrosas o de riesgo,

— las personas consideradas «peligrosas» (ndmadas, clandestinos, vagabun-
dos, gente sin domicilio fijo, enfermos mentales, toxicdmanos, punks con
perros, bandas juveniles, etc.),

— lugares donde son habituales los delitos o situaciones peligrosas.

La encuesta ha sido realizada por agentes de la policia municipal, basandose
en una ficha de encuesta elaborada por el equipo de investigacion, de acuerdo
con la entidad que la habia encargado y con el asesor para la seguridad del
Ayuntamiento de Alessandria. La encuesta fue precedida por un curso formativo
breve, durante el cual los agentes elegidos por la entidad cliente recibieron infor-
macién sobre las finalidades y el contenido de toda la investigacion, indicaciones
sobre la metodologia adoptada e informacién técnica sobre la elaboraciéon de una
ficha de encuesta y el uso que se tenia que hacer de ella. Se ha demostrado que la
participacion en este tipo de actividad es excelente. La peticiéon de poder afadir
libremente observaciones y comentarios en la ficha ha sido captada por algunos
agentes, que nos han dado explicaciones complementarias muy interesantes.

La ficha preveia la compilacién de informaciones sobre el lugar y el momento
de la encuesta, la presencia de individuos en la zona estudiada y su actitud, asi
como indicaciones sobre el ambiente fisico en el cual se realizaba la observacion,
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prestando una atencion especial al estado del mobiliario urbano. Este Ultimo punto
se considera un indicador significativo en dos aspectos: por una parte, los posi-
bles danos al mobiliario urbano pueden denotar episodios de malestar social,
mientras que, por otra parte, el buen mantenimiento y eficiencia de otros elemen-
tos del mobiliario urbano (como las alcantarillas, por ejemplo) pueden tener una
importancia significativa en la prevencién de danos relacionados con aconteci-
mientos naturales (por ejemplo: inundaciones).

Atendiendo a la relevancia que hay que conceder a la dimensién cronotdpica, es
decir, a la distinta distribucion de los individuos y del disfrute segun lahoradel diay el
dia de la semana, se decidié hacer las encuestas en 18 barrios representativos de los
diferentes aspectos de la ciudad, de dia y de noche, en un dia laborable y en uno fes-
tivo, asi como en dias de mercado en el barrio donde se lleva a cabo esta actividad.

En cada barrio se han hecho tres encuestas: en el punto con mas afluencia, en
diversos momentos del dia y en diversos momentos de la semana.

Las encuestas se han hecho en estos horarios: la primera, delas 6 halas 20 h
en un dia laborable; la segunda, de las 20 h a las 6 h, para tener indicaciones rela-
tivas a la tarde y la madrugada, y la tercera de 6 h a 20 h en un dia festivo.5

5.2 Los resultados del andlisis posicional

Las conclusiones que podemos extraer de esta segunda encuesta confirman
plenamente la imagen de la ciudad de Alessandria y las indicaciones sobre la
cuestion de la seguridad sugeridas anteriormente en el andlisis realizado mediante
las entrevistas semiestructuradas.

Alessandria vuelve a aparecer como una realidad con diferentes suburbios,
algunos de ellos aun con caracter agricola, que no se puede asimilar del todo alos
grandes centros urbanos.

Estamos ante una ciudad mediana, donde la dimensién no es el unico ele-
mento suficiente para determinar la permanencia de las actitudes y los estilos de
vida propios de las sociedades de tipo tradicional.

De hecho, la poblacién muestra un cierto conformismo con la idea de conser-
var determinados referentes, en lugar de abrirse a las novedades y a las diferen-
cias que, sin embargo, tampoco se rechazan por completo, sino que se observan
con cierta desconfianza.

Como confirmacién de esta presencia todavia notable de tiempos y estilos de
vida «de comunidad», se pueden observar las indicaciones que incluyen las fichas
de encuesta recopiladas en los diferentes barrios, en las cuales, en todas las zonas
analizadas, el numero de personas mas importante en la calle se registra en los
dias de fiesta y, especialmente, en las plazas, delante de las iglesias, de los bares,
en locales, en todos los lugares privilegiados de socializacion.

5. En el barrio del centro se han hecho mas encuestas para cada momento del dia y de la semana.
En la restitucion de los datos y los andlisis correspondientes se ha considerado una sola encuesta para
cada «momento» elegido, en el sentido de que las indicaciones proporcionadas por otra encuestas no
sugerian elementos nuevos o adicionales.




En cuanto al problema de la seguridad, en ningun barrio, en ningin momento
del dia ni de la semana, se han registrado personas que estuvieran cometiendo un
delito ni en actitud sospechosa.

En los casos en los que se ha detectado la presencia de individuos pertene-
cientes a las categorias que se suelen considerar entorpecedoras para el senti-
miento de seguridad de los ciudadanos, se trata de grupos pequeros, con actitu-
des totalmente tranquilas y que, a menudo, comparten el mismo ambito espacial
con personas que se consideran «normales» (amas de casa, familias, tercera edad,
personas que pasan por la calle y van a la ciudad para divertirse o por necesida-
des propias).

No se han registrado problemas ni por la tarde ni por la noche, sino que, inclu-
so, sorprende favorablemente el nimero de personas que hay en la calle.®

Estas mismas indicaciones positivas se podrian aplicar a las encuestas
hechas en los dias de mercado. De hecho, a pesar del gran nimero de personas
presentes y de la inevitable confusién que hay en lugares con mucha gente, no se
han manifestado situaciones problematicas, como habia indicado uno de los
entrevistados de la encuesta anterior. Esto hace suponer que los acontecimientos
negativos se producen de forma ocasional y esporadica.

Basandonos en las indicaciones aportadas por los encuestadores mediante
las notas que hay en cada ficha, parece que los problemas reales mas habituales y
evidentes tienen mas relacién con actos incivicos que con delitos propiamente
dichos. Por ejemplo, las molestias que ocasionan a la tranquilidad publica los gru-
pos de jovenes que hacen ruido y alborotan o abusan de un uso impropio de
motos y coches; el malestar que provoca la gente que pasea el perro sin bozal ni
correa o, lo que es peor, el peligro causado por ciclistas que circulan en direccion
contraria o sin luces por la noche.

En cambio, en cuanto a las condiciones del contexto espacial en el cual se lle-
van a cabo las observaciones, se han indicado muy pocas problematicas o negli-
gencia del mobiliario urbano.

El espacio como recurso o vinculo de la actuaciéon no parece que sea un ele-
mento determinante en la contribucién a la alimentacion del sentimiento de insegu-
ridad en la ciudad. Como afirmacioén de todo lo que ha surgido en las entrevistas,
se han realizado muchas obras de rehabilitacion y embellecimiento, y por ello las
zonas estan, mas o menos, en buen estado.

Sdélo en algunos lugares se registran situaciones de negligencia, que suelen
estar causadas por grafitos o escritos en los bancos, las cabinas telefénicas, las
paredes o el abandono y el cambio de determinados locales o estructuras (por
ejemplo, los bafios publicos).

Asi pues, no parece que los niveles objetivos del peligro y de la negligencia del
mobiliario urbano sean, en este contexto ciudadano, elementos fundamentales
para la determinacion del sentimiento de inseguridad.

6. De todas formas, conviene recordar que la encuesta se ha realizado en el periodo estival.
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6. CONCLUSIONES

Las investigaciones realizadas confirman plenamente la imagen de Alessan-
dria como ciudad tranquila y «amable» en el plano social para todas las franjas de
edad y ambos sexos, con estilos de vida y actitudes mentales muy conformistas
con las consecuencias positivas y negativas correspondientes.

La ciudad esta cambiando y evolucionando hacia una fase postindustrial.
Parece que los ciudadanos se dan cuenta mas o menos de este cambio socio-
econdmico y que introducen los aspectos de incertidumbre y ansiedad que suelen
estar relacionados con un cambio que, por otra parte, se acepta como inevitable.
En cambio, estan menos claras —o al menos cuesta mas asimilarlas— las trans-
formaciones culturales légicas del paso a una modernidad «radical», es decir, a
una situaciéon donde todas las caracteristicas de la modernidad se exageran hasta
el punto de que pueden llegar a ser irreconocibles. Estamos ante una ciudad que
se transforma, pero que tiene inercias de lectura por parte de los ciudadanos.

Ahora bien, la transformacién fisica del aspecto exterior que se esta llevando
a cabo en la ciudad es reconocida y apreciada por todos. Independientemente de
las preferencias politicas, se valora positivamente el trabajo de la Administracién.

En cuanto al desarrollo futuro de la ciudad, hay actitudes de cautela, neutra-
les, ni demasiado optimistas ni demasiado pesimistas. Se confia en el potencial de
Alessandria, en su posicidén geografica estratégica, pero se teme un cierto estatis-
mo por parte de muchos alessandrinos y su limitado espiritu emprendedor.

La ciudad se considera habitable y tranquila, diferente de las metrépolis, cuya
atraccién es motivo de temor.

Las preocupaciones mdas importantes se refieren a:

— la pequena delincuencia (robos en las casas),

— el tréfico,

— la contaminacion,

— el «contagio» de lo que viene de afuera,

— la presencia de inmigrantes clandestinos o que malviven en la ciudad,

— la posibilidad de perder las condiciones actuales de tranquilidad a causa
de las transformaciones econdémicas o sociales.

Es interesante observar las dos tendencias que, en cierta medida, son antitéti-
cas: mientras que, por una parte, la percepcién social de los riesgos vinculados a
la presencia de conductas desviadoras parece estar equilibrada e intenta no dar
una importancia desproporcionada a los posibles acontecimientos negativos, por
otra parte hay un temor difuso relativo a todo /o que puede pasar. Para sintetizar al
maximo esta situacion, podriamos decir que tiene mas presencia la peticién de
prevencion que la denuncia de dafos.

En la transmisién de las informaciones, el tradicional «de boca en boca» y los
medios de comunicacién tienen un papel fundamental, sobre todo en su dimen-
sién regional.

En el ambito puramente ambiental, el peligro que se considera mas importan-




te (aparte de la contaminacién) es el rio Tanaro, sobre todo para los que han sufri-
do dafios en la reciente inundacion, aunque este fenédmeno se considera extraor-
dinario y casi irrepetible.

Desde este punto de vista, es interesante observar cémo se ha difundido la falta
de capacidad de relacion entre causa y efecto de un fenémeno: por ejemplo, compro-
bamos la verificacién de un fenémeno de subsidencia, es decir: el terreno se hunde,
pero nadie se pregunta por qué. Ademas, la percepcién (tal vez formada sobre expe-
riencias y convicciones propias y, posiblemente, inducida) de las causas de un aconte-
cimiento natural suele ser simplista —como en el caso de la atribucién de la inunda-
cién a la presencia de puentes con arcadas demasiado bajas—, como, en muchos
casos, las soluciones que se proponen (levantar los puentes). Con mucha frecuencia
aparece una vision episdodica, limitada en el espacio y el tiempo y circunscrita al acon-
tecimiento en cuestién, en virtud de la cual, por ejemplo, la gente se preocupa cuando
llueve en la ciudad, sin pensar que la causa de la inundacién, en realidad, esta relacio-
nada con las precipitaciones que caen en las montafas. Asimismo, falla la percepcion
de las diferencias entre peligrosidad y riesgo, y, por lo que respecta a este ultimo, entre
riesgo directo e indirecto. En pocas palabras, parece que lo mas importante es la pre-
ocupacion por los problemas a corto plazo, como el trafico, mientras que la preocupa-
cién por fendmenos globales es minima o nula porque no son facilmente perceptibles
a escala humana, ya que se sitian a una escala superior a la «memoria humana».

Como ya hemos dicho en varias ocasiones, parece que Alessandria disfruta de
una situacién de tranquilidad y serenidad envidiable, sobre todo si la comparamos
con otras ciudades de las mismas dimensiones situadas en otras zonas del pais. Por
otra parte, esta claro que, en situaciones similares, incluso los acontecimientos mas
modestos tienen una gran relevancia: el robo de una casa, que en otro sitio se consi-
deraria un riesgo habitual y casi aceptable, se considera un hecho impresionante en
este contexto donde sélo muy ocasionalmente se dan casos graves.

Ademas, se puede observar el modo en que se ha difundido entre los habitantes
la conciencia de vivir en un lugar cuya calidad formal y calidad de vida social urbana
se quieren preservar. De la primera consideracidn derivan las peticiones de cuidado
del ambiente fisico (construido y natural) y la atencién a los aspectos de manteni-
miento; de la segunda derivan las peticiones de control social, de prevencién y pro-
teccién, de acuerdo con la atmésfera de centro de referencia de un territorio que
todavia es mayoritariamente rural, sobre todo en las vivencias individuales y en los
estilos de conducta. El grado de satisfaccion manifestado en relacién con la figura
del agente de barrio se podria incluir en este grupo de consideraciones.

En cuanto a la construccion de la percepcion social de los acontecimientos
sociales y naturales, de la que se deriva en gran parte el sentimiento de inseguri-
dad, la situacién de Alessandria se podria resumir asi, esquematicamente:

— la percepcién de la calidad de vida y la seguridad urbanas son bastante
precisas: la ciudad es tranquila y acogedora y se percibe como tal;

— los temores manifestados tienen que ver con la posibilidad de perder estos
privilegios; en este sentido, se aprecia la incumbencia de los cambios socio-
econdmicos relevantes (como podria ser la transformacion del empleo), pero
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sobre todo se da importancia a los resultados cotidianos (llegada de inmi-
grantes para cubrir lugares de trabajo que no aceptan los autdéctonos);

— la percepcion de las innovaciones presentes o futuras esta cargada de
esperas negativas, en parte a causa de la poca conciencia de los fenéme-
nos que tienen lugar;

— asimismo, la percepcion de los riesgos ambientales parece estar relacio-
nada con valoraciones empaticas y, a menudo, esté lejos de una valora-
cioén correcta de los peligros reales.

Estas conclusiones indican la importancia de activar intervenciones pensadas
para concienciar a los ciudadanos en relacién con el mundo que les rodea y que,
al mismo tiempo, podria implicar mas participacién en las decisiones de la
Administracién, tanto en las propuestas como para manifestar su oposicion.
También podria ser util una educacién mas precisa para conseguir conductas
«ecocompatibles», es decir, una educacién ambiental aplicada, con demostracio-
nes del ciclo causa-efecto de cualquier accion que afecte a la zona, como, por
ejemplo, conseguir dominar el concepto costos/beneficios.

Para resumir en una frase los resultados del trabajo de campo, podriamos decir
que Alessandria se beneficiaria de la prevencién y el conocimiento, es decir, por
una parte, del desarrollo de todas las acciones pensadas para contener o impedir
las conductas desviadoras o delictivas, con el objetivo de reforzar y mejorar el sen-
timiento de seguridad, y, por otra parte, del aumento de informaciones precisas
pensadas para mejorar la relacién con el ambiente natural y el construido, no sélo
desde el punto de vista de la proteccién civil, sino también desde un punto de vista
mas amplio de apoyo al desarrollo en una época de rapidas transformaciones.
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Criminélogo. Asesor para la seguridad del Ayuntamiento
de Alessandria (ltalia)

1. EL SENTIMIENTO DE INSEGURIDAD

Se analice como se analice, la inseguridad —que se vive hoy en dia como un
fenédmeno especifico de las realidades urbanas de todo el mundo— se caracteriza
por la complejidad y la variedad de los parametros que contribuyen a constituirla:
individuales y colectivos, objetivos y subjetivos, psicolégicos, sociales, relaciona-
les, culturales, vivencias personales, a veces significativamente atractivas, pero
también rumores, prejuicios y voces que se autoalimentan.

Eso significa que, ademas de los fenédmenos especificos de criminalidad difu-
sa —que constituyen su aspecto principal y, en algunos elementos, el mas facil-
mente perceptible y mesurable—, también contribuyen a la génesis de la inseguri-
dad la superficialidad aparente con la cual se proyectan y construyen la mayoria
de los barrios y de las casas, los ritmos de vida de los habitantes, los episodios de
vandalismo, barbarie y formas de degradacién percibidas como signo de la ausen-
cia del Estado, la falta de servicios para el individuo en funcionamiento y funciona-
les. A estos fendmenos se anaden otros, como la anomia y la pérdida de relacio-
nes humanas, de amistades, de solidaridad, de colaboracién y de confianza, que
caracterizan nuestra existencia diaria.

Eso explica por qué la inseguridad no esta bien definida, no es univoca: esta
constituida, por una parte, por el riesgo objetivo de verse implicado en un acto de
agresion, y, por otra, por la percepcion individual de este riesgo y de la evaluacién
de la propia vulnerabilidad personal. A propdsito de lo que se acaba de decir, con-
viene poner de manifiesto que, nunca como hoy en dia, habia existido una verda-
dera disociacién entre el sentido de inseguridad subjetivo con el que convive cada
uno de nosotros y el peligro concreto de ser victima de un delito.

También nos preguntamos si, a fuerza de hablar de la amenaza que la violencia y
la delincuencia hacen pesar sobre la colectividad, no se llega a una situacién paradé-
jica en la que el mito se hace casi mas real que la propia realidad (Louis-Guerin, 1983).
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No hay nada mas dificil de analizar que el miedo, que es principalmente subje-
tivo. La dificultad aumenta cuando no se trata de estudiar el miedo vivido por
alguien ante un peligro presente, sino como reconstruccién o representacion. La
realidad del miedo parece muy diferente si se mide, por una parte, el miedo abstrac-
to que refleja una mayor o menor tolerancia social para enfrentarse con el problema
de la delincuenciay, por otra, el miedo concreto, basado en riesgos objetivos y en el
sentimiento de vulnerabilidad. El sentimiento de inseguridad esta alimentado por las
informaciones recibidas, por los mensajes que proceden del ambiente en el que
vive cada uno de nosotros, y también depende del grado de integracién social y de
la impresién que tenemos de poder controlar mas o0 menos la situacion o el ambien-
te en que nos encontramos.

De esta manera es posible trazar unas caracteristicas que pueden contribuir a
crear un sentimiento de inseguridad: oscuridad, falta de visibilidad, ausencia de
presencias positivas, grafitos y carteles salvajes, suciedad, etc.

Cada uno de nosotros elabora, segun la propia cultura, segun las propias expe-
riencias y percepciones, un mapa mental de lugares positivos y negativos, tranquilos
y peligrosos, agradables y angustiosos que conviene frecuentar o evitar al maximo.
Existen, pues, lugares percibidos por la mayoria de personas como «peligrosos»,
desde las calles poco iluminadas a los parques, las estaciones de metro, las plazas,
los aparcamientos subterraneos, los pasillos largos, los ascensores.

En nuestra época mediatica se puede comprender bien que el rol y la respon-
sabilidad de los medios de informacién y de quien los manipula son fundamenta-
les, y muy a menudo pueden despistar en la construccién de la inseguridad.

Se ha dicho que la prensa juega la carta de la inseguridad sabiendo que el miedo
y desconfianza que se derivan de ella hacen aumentar las ventas. Si hay un campo
en el que las conclusiones de todos los estudios coinciden es el de la influencia de
los medios en la creacién, en el mantenimiento y en el uso de la inquietud de la opi-
nién publicahacia la evolucion de los indices de criminalidad (Kegels, 1982).

Desde este punto de vista, se ha destacado que la presencia visible de opera-
dores televisivos en el lugar de anteriores accidentes reactiva los comportamien-
tos violentos, y que los diarios buscan el sensacionalismo vertiendo combustible
adicional sobre el fuego de la violencia (Gremy, 1996).

El sentimiento de inseguridad, ademas, puede relacionarse con factores que
no presentan ninguna relacién directa con los fendmenos de caracter delictivo ni
con las experiencias de victimizacion, sino que se refieren mas bien a momentos
de coyuntura econémica, de particular inestabilidad politica y de pérdida de refe-
rentes sociales.

El sentimiento de inseguridad representa también un proceso de lectura del
mundo que nos rodea (Roché, 1993). Esto se puede captar en las personas como
sindrome de emociones (miedo, odio, celos) cristalizadas en la delincuencia y sus
autores. Como cualquier lectura, el sentido de inseguridad es reductivo. Su fun-
cién es la de poner en orden el desorden, proponer causas y, por consiguiente,
soluciones, hacerlo comprensible. En la construccién del miedo, parecen impor-
tantes los «comportamientos incivicos», entre los cuales se incluyen: las infraccio-
nes de las normas de educacion por parte de los nifios, jovenes y menos jovenes;




los ruidos molestos (chasquidos, golpes de puertas, radios y tocadiscos a todo
volumen, ciclomotores a todo gas, etc.) a cualquier hora del dia y de la noche; los
actos de vandalismo (buzones forzados, coches forzados, pintadas en las pare-
des); las actitudes «dejadas» de pandillas o bandas que ocupan espacios privados
0 publicos con comportamientos que contradicen las expectativas generales; la
suciedad y el deterioro de espacios publicos y propiedades privadas; la tendencia
cada vez mas frecuente a no respetar el cddigo de circulacién. Se pasa faciimente
de la incivilidad a los delitos, de «llevarse prestado» sin ninguna verglienza un
objeto al robo, de las molestias sonoras a los alborotos nocturnos.

A propdsito de esto, no podemos dejar de recordar la teoria, por otra parte no
poco criticada, del broken window (ventanas rotas; Wilson y Keilings, 1982), segun
la cual todo cristal roto que no se repara inmediatamente, y que incluye cualquier
otro elemento de uso comun (cabina telefénica, buzén, contenedor de basuras,
banco, farola, tapa de alcantarillado, fuente publica), representa una incitacion al
saqueo y a la degradacion, favorece una imagen de desinterés y de abandono por
parte de las autoridades y puede contribuir a la marginacién de todo un barrio.

Asi, los actos incivicos y la falta de respeto hacia los demas y hacia la cosa
publica pueden considerarse como un atentado al orden comun y una ofensa a las
reglas minimas consideradas como bdsicas para la convivencia social. Los actos
incivicos facilitarian el desarrollo del sentimiento de inseguridad, ya que provocan
una reduccién del control social y la aparicién en los ciudadanos que las sufren de
un sentimiento de impotencia, que puede hacer surgir actitudes y reacciones inclu-
so graves, a menudo liquidadas como intolerantes o racistas.

El problema de la inseguridad no puede reducirse a una serie de intervencio-
nes de orden publico y de control del territorio, por mas que sean racionales y
estén pensadas para las necesidades especificas, y a una serie de leyes correcta-
mente equilibradas entre recuperacién y prevencién, porque una actitud de este
tipo por si sola no se ha revelado nunca satisfactoria en términos de resultados ni
a breve ni a largo plazo. El respeto a los demas se construye también con la cola-
boracion y la implicacién de todos en la gestion de la cosa publica por parte de
quien ha sido designado para eso mismo por los propios ciudadanos.

La complejidad del fenédmeno de la inseguridad requiere, por tanto, una res-
puesta igualmente compleja y estructurada, con intervenciones de tipo preventivo
y otras de caracter represivo, que son competencia de administraciones centrales
o locales.

Desde diferentes ambitos, ya se han elaborado teorizaciones y se han identifi-
cado recorridos que situan el fendmeno de la inseguridad y las estrategias para su
reduccion en el &rea mas amplia de la habitabilidad de nuestras realidades urba-
nas y de la calidad de vida de sus habitantes.

Desde este planteamiento de actuacion, hay que recordar que la ciudad cons-
tituye no tanto una dimensién fisica, sino mas bien relacional y que, por lo tanto,
una intervencién en esta direccién incide concretamente en la calidad de vida de
sus habitantes.

Un punto especialmente importante, especifico y prioritario en cuestiéon de
prevencién por parte de una Administracion local es, en primer lugar, el de poner
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en practica todas las actividades de caracter preventivo que ya se le exigen y que se
indican como fundamentales para una reduccion gradual y global de todas las for-
mas de desviacion, de manera que contribuyan a reducir los fenémenos delictivos.

En el momento en que la politica de seguridad forme parte de la politica social,
con un papel activo y de primer orden en los programas locales de cuidado de la
calidad del ambiente, natural, urbano y social, sera menos dificil incidir desde la
raiz en fendmenos relacionados con la delincuencia y la inseguridad. Este tipo de
actuaciones, integradas con las mas clasicas actividades de policia y con otras
sugeridas por cada caso, podra poner en marcha un circulo virtual de prevencion,
recuperacion, disuasién y represion.

Estas competencias se pueden esquematizar de la manera siguiente:

a) Estado central: promulgacion de leyes, seguridad de la pena, atencién a las
victimas, actividades de mediacién, gestiéon de la inmigracion, utilizacién de los
servicios de policia, construccion de confianza reciproca entre policia y ciudada-
nos, oficinas de relaciones con el publico, recogida de denuncias a domicilio y por
via telematica, policia de proximidad...

b) Administraciones locales: policia municipal, vigilantes de barrio, atencién a
los ciudadanos, terminal de la Administracién civil, concurso para la gestiéon de la
seguridad urbana, politicas de prevencién, atencion al ambiente natural, urbanismo,
zonas verdes y mobiliario urbano, iluminacién y limpieza, reduccién de trafico y de la
contaminacion, presencia de los servicios basicos en el territorio, racionalizaciéon de
los transportes, mantenimiento contra la degradacién, recuperacion de espacios
comunes, facilidades para los momentos de congregacion, iniciativas de apoyo a las
victimas de los delitos, educacién para la legalidad, reduccién de la incomodidad,
claridad, informacién y socializacion, actividad de mediacién e integracién, coopera-
cion con las asociaciones de voluntarios...

2. LAS ACTIVIDADES DE POLICIA

En cuanto a las modalidades de utilizaciéon de los servicios de policia para el
control del territorio y la oposicién a la delincuencia diaria, se pueden definir dos
modelos principales, basados respectivamente en la policia comunitaria y en el
agente de barrio, que han sido adoptados progresivamente, con las variaciones
oportunas, en las diferentes realidades.

El sistema de community policing, puesto en practica sobre todo en los paises
anglosajones (Estados Unidos, Reino Unido y gran parte de Canada), hace refe-
rencia a los principios inspiradores establecidos en 1829 por Sir Robert Peel, que
ponian la policia al servicio de los ciudadanos, trabajando en estrecha colabora-
cién con ellos, y que han sido elaborados progresivamente en la busqueda de acti-
vidades que permitieran efectuar a la policia sus tareas en armonia con las exigen-
cias de las comunidades en las cuales trabaja.

El concepto de policia preventiva representa una teorizacién a la que hace
referencia un modelo de organizacién basado en la prevencién de los comporta-




mientos ejercida para ocuparse de las colectividades locales en su totalidad, en
servicios de prevencion contrapuestos a medidas represivas de caracter de urgen-
cia, en la participacion de los ciudadanos en la planificacion y la supervision de las
actividades de policia y en la transferencia de las responsabilidades de gestion de
las actividades de policia al personal directamente presente en las oficinas perifé-
ricas y sobre el terreno.

A titulo indicativo, los puntos siguientes se consideran especificos del modo
de hacer de la policia comunitaria tipica de las policias canadienses:

a) Garantizar la tranquilidad, el orden y los comportamientos civicos, favore-
cer los servicios a la propia comunidad y facilitar la seguridad de los ciuda-
danos.

b) Considerar el servicio de policia como cualquier otro servicio municipal.

c) Utilizar el instrumento del referendo para evaluar y establecer las priorida-
des que se han de asignar a las actividades de la policia.

d) En la medida en que sea posible, poner en marcha servicios de caracter
preventivo, anticipando las peticiones de ayuda, identificando y resolvien-
do los problemas locales relacionados con la delincuencia y el desorden.

e) Utilizar estrategias encaminadas a la solucioén de los problemas, identifican-
do zonas que haya que controlar y patrullar a pie, personal responsable,
modalidades de actuacion, actividades de asociaciones de voluntarios, res-
puestas flexibles, intervenciones integradas (patrullas a pie y motorizadas,
actividades de investigacién y comités locales de conexién y consulta).

f) Garantizar el equilibrio entre las actividades de prevencion (solucién de los
problemas, andlisis de las causas, etc.) y las de represion (respuesta a las
emergencias).

g) Poner en practica formas de cooperacion entre las diferentes entidades o
instituciones y los diferentes departamentos como propia opcién estraté-
gica.

h) Prever y facilitar aquellos contactos entre la policia y los ciudadanos que
en el pasado estaban incluso prohibidos, si no era después de que se
cometiera un delito.

Como se puede entender faciimente, en esta concepcién de la manera de
hacer de la policia adquiere una importancia fundamental la redefinicién de su
papel en el desarrollo de su actividad y en sus relaciones con la comunidad en que
actua.

El community policing se considera una manera nueva de utilizar los recursos
en el ambito de la actividad institucional de la policia, implicando a toda la comu-
nidad ciudadana y no sélo a un reducido grupo de especialistas del sector.

La actividad de policia sociopreventiva es una manera de entender el servicio
de policia de modo que ayude a los ciudadanos a desarrollar un papel mas signifi-
cativo en la prevencién de los delitos, de manera que el control de la seguridad se
convierta en una actividad que retna las competencias de los policias y la colabo-
racién de los ciudadanos.
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El community policing concibe la comunidad local como socio en la gestiéon
de la seguridad, mas que como usufructuaria pasiva de los servicios de policia, en
contraste con el tradicional concepto de actividad de policia, que valora sus éxitos
sobre todo a través de los plazos de respuesta, el nimero de llamadas atendidas y
los datos estadisticos referentes a los delitos mas graves.

Las actividades de policia comunitaria se distinguen porque reconocen el prin-
cipio de que la colectividad influye en la gestién de los servicios y no consideran a
los ciudadanos como simples beneficiarios pasivos de éstos: las necesidades y
las indicaciones de la comunidad local en materia de orden publico determinan en
ultimo término el mandato de la propia policia. EIl modelo de lucha contra la delin-
cuencia, que favorece la independencia de la policia, queda sustituido de esta
manera por un mecanismo que reclama la colaboracién y la participaciéon y que
prevé que las decisiones de orden general se tomen como consecuencia de una
concertacién con la colectividad en la cual se trabaja.

Ademads, teniendo en cuenta el hecho de que ahora se trata de actuar en reali-
dades cada vez mas multiculturales y multirraciales, es importante que los agentes
de policia sepan comprender el punto de vista de los ciudadanos, conscientes de
que la poblacién no es una entidad homogénea, sino un conjunto de grupos diver-
sos, basandose en el origen étnico, en el sexo, en la edad, en la clase social y en
otros parametros. Los agentes deben ser conscientes de que las relaciones y las
dindmicas entre los ciudadanos se escapan en gran parte al control de la policia;
que existen importantes formas de control social que ellos pueden utilizar positiva-
mente, y que hay dificultades de comprension y de comunicacién por parte de las
minorias étnicas.

Una de las investigaciones mas recientes efectuadas por el Gobierno Federal
de Otawa para dibujar las caracteristicas de la policia canadiense del nuevo mile-
nio subraya que el concepto de policia deseable requiere que pase cuentas de sus
actuaciones a la colectividad al servicio de la que se encuentra, que los ciudada-
nos tengan un papel activo en la lucha contra la delincuencia, que el mantenimien-
to del orden publico se convierta en una actividad de interaccién entre la policia 'y
la colectividad. Se subraya que los agentes de policia deben aproximarse a la
gente, reducir las actividades tradicionales y buscar soluciones pensadas para los
problemas de cada barrio, mas que limitarse a medidas reactivas, adquiriendo
conciencia de las interrelaciones existentes y posibles entre sus actividades y las
de otros servicios publicos, que igualmente repercuten en fendmenos de conduc-
tas ilegales y delictivas.

Las actividades de community policing se caracterizan también por la organi-
zacién de actividades de Neighbourhood Watch Groups (grupos de vigilancia de
vecindario), formados por ciudadanos voluntarios, organizados y coordinados por
la policia para poner en practica formas de control social estructurado, encamina-
das aindicar la presencia de extrafos y de posibles delincuentes en el barrio.

Aunque su actuacién ya estd pasada de moda, la community policing no esta
exenta de obstaculos ni es inmune a las criticas.

Si por una parte se indica que este modelo mejora el arraigo de las activida-
des policiales entre los ciudadanos, implicandolos en un proyecto global de ges-




tién de la seguridad diaria, por otra se subraya que tal vez se trata de operaciones
de imagen y de relaciones publicas, basadas en procedimientos de fachada, a los
que no se corresponden reducciones concretas de los indices de delincuencia.

Hay resistencias a aceptar estas actividades, sobre todo por parte de los
policias mas jévenes, que no han entrado en la policia para desarrollar una activi-
dad social, y por parte de los sindicatos, que tendrian dificultades para gestionar
las problematicas que se le plantean al personal.

Ademas, se destacan criticas de los habitantes de los barrios mas degrada-
dos, que no tienen una estructura y una organizacién comunitarias y que si, por
una parte, son los mas problematicos, por otra son los menos adecuados para
poner en practica actividades de community policing. De esta manera, los privile-
giados son aun mas privilegiados y las diferencias aumentan.

Segun algunos, la respuesta de tipo comunitario es sélo un mito, cuya funciéon
principal es la de desviar la atencién de las causas profundas del desorden urba-
no, como la miseria, el analfabetismo y el racismo, y cuyos limites estan represen-
tados por las capacidades de movilizacién de los recursos organizativos, materia-
les y culturales de un barrio, capaces de garantizar una organizacién duradera,
que ciertamente no son caracteristicas de las zonas pobres y disgregadas.

Respecto a este tema, se ha confirmado que estas actividades implican a
minorias de ciudadanos, basandose en sus caracteristicas sociales y culturales;
se ha demostrado que, en los Estados Unidos, el 80% de los habitantes adultos
de los barrios afectados por actividades de prevenciéon no han participado nunca
en ellas.

El sistema de los ilotages data ya de hace algunas décadas y es caracteristico
de los paises francéfonos. En Francia ha recibido un impulso especial a partir de
1982, como consecuencia del Rapport de la Commission des Maires sur la
Sécurité —mas conocido como «informe Bonnemaison», por el nombre de su pre-
sidente—, cuyas conclusiones le pronosticaban una mayor difusién.

El ilotage se define como técnica de vigilancia de la via publica, para garanti-
zar una presencia personalizada, regular, visible y tranquilizadora, y como una
accién especifica y complementaria respecto a las otras actuaciones policiales. El
flotage contribuye a prevenir los delitos gracias a una mejor insercion en el tejido
social del flotier, cuyas funciones consisten en escuchar, dialogar, ayudar, compa-
rar, e incidir en el sentimiento de miedo y de aislamiento de los ciudadanos.

El ilotage representa una misién para garantizar la prevencién, la seguridad de
las personas y de las cosas, la circulacion y parada de los vehiculos, para respon-
der de manera continuada a las necesidades de cada individuo y de la comunidad
en un territorio especifico; un método de trabajo que garantiza los servicios poli-
ciales, mediante la presencia y la disponibilidad de los Jiotiers; y una organizacion
que requiere una definicion atenta de los ilots, una definicién de las actividades y
responsabilidades especificas de los flotiers, asi como de sus formas de colabora-
cién con otros colegas.

El flotier se define como juez de paz, asesor juridico, mediador entre ciudada-
nos y organismos publicos o colectivos y entre poblacién y policia, presencia tran-
quilizadora, valvula de desahogo para los ciudadanos, educador con un rol pre-
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ventivo y fuente de informacion; su figura se sitda en un punto de encuentro entre
actuacion social, politica y represiva. Este equilibrio inestable entre prevencién y
represion, entre presencia disuasiva y tranquilizadora, aunque por una parte revis-
te una especie de ambigliedad que puede prestarse a criticas, por otra permite al
propio ilotier una posibilidad mas amplia de adaptacion a las caracteristicas de su
campo de intervencidn y a las de sus interlocutores.

A pesar de los indiscutibles aspectos positivos de esta iniciativa, el ilotage
recibe no pocas criticas, tanto por los resultados conseguidos como por las difi-
cultades operativas, que impiden la actuacion en los barrios mas dificiles, asi
como por las dificultades de gestion del personal en el servicio.

Los estudios mas recientes indican que el ilotage es bien acogido por los habi-
tantes de los barrios en los que se instituye, pero no representa una solucién sis-
tematica para los problemas de seguridad de todas las periferias «dificiles», inclu-
so porque, faltando parametros objetivos de evaluacién para medir la satisfacciéon
de los ciudadanos y su nivel de inseguridad antes y después de la actuacién,
nunca ha sido posible evaluar los resultados de las actuaciones realizadas.

Estas dificultades objetivas han favorecido en los ultimos afios la institucion
de nuevas iniciativas con el objetivo de afinar las modalidades de intervencién y
de control del territorio por parte de la policia nacional francesa.

Las modalidades de intervenciéon en materia de seguridad urbana de la policia
francesa se han enriquecido recientemente gracias a la police de proximité, siste-
ma de trabajo sugerido por la necesidad de aproximarse a los ciudadanos y de
obtener su confianza y colaboracion.

La police de proximité se define como una policia capaz de prevenir y antici-
par las dificultades. Es una policia que conoce el territorio en el que actia, es bien
conocida por quien vive y trabaja alli, y es capaz de responder mejor a las expec-
tativas de los ciudadanos.

Las cinco nuevas modalidades de accion de la policia de proximidad son:

— una actividad policial organizada en el ambito de territorios especificos:
sectores, barrios;

— una relacién constante con la poblacién;

— la polivalencia del agente de proximidad, cuya mision, de esta manera, se
revalora;

— la responsabilizacién personal de todos los policias implicados;

— la oferta de un servicio de calidad.

El concepto de police de proximité, junto al de ilotage, se propone favorecer
una mejor comprension entre la institucion policial y sus ciudadanos usuarios, legi-
timando un cuerpo que ya no esta cerrado en si mismo, al servicio exclusivo de la
defensa del orden y de Estado, sino al servicio de los ciudadanos, a la escucha de
las necesidades sociales y en didlogo constante con el conjunto de los actores
responsables de la seguridad.

En el ambito de las actividades policiales comunitarias, conviene recordar el
reciente proyecto Policia 2000 de la Policia Nacional espariola, con el objetivo de




poner en practica dos lineas bdsicas: «la proximidad de la policia a la comunidad»
y «la especializacion policial».

Los puntos principales del proyecto prevén mas presencia de agentes en la
calle, a pie y con uniforme; mas oportunidades de comunicacién entre comunidad
y policia; mejor atencién en los servicios prestados a los ciudadanos, tanto en las
peticiones formuladas como en el tratamiento de las practicas burocraticas; mas
informaciones relativas a los resultados de las actividades policiales, también en
relacion con las denuncias presentadas.

Se prevé, entre otras cosas, aumentar la presencia de policias en las calles,
para ocuparse de manera particular de los lugares y las franjas horarias que, debi-
do a su caracter problematico, centran las necesidades de los ciudadanos, y de
potenciar las relaciones con la comunidad mediante reuniones y contactos con
asociaciones de vecinos, de comerciantes, de padres, etc., favoreciendo la cola-
boracioén y la participacion para la solucién de problemas de seguridad urbana.

La evaluacioén de la funcién policial se tendra que basar en la medida del sen-
timiento de seguridad y en el grado de satisfacciéon de los ciudadanos, unicos
parametros para determinar el éxito o el fracaso de la misién asignada. En definiti-
va, el objetivo final del proyecto es el de mejorar la calidad de vida a través de la
reduccion de la criminalidad real y percibida.

Como se puede entender, aunque se senale explicitamente el concepto de
policia de barrio, también la policia espanola se dirige a actividades equilibradas
entre prevencion y represion para combatir la delincuencia urbana difusa, coordi-
nadas con la comunidad en que se actua y con el objetivo de solucionar los pro-
blemas que exponen los ciudadanos.

En cuanto a la realidad italiana, muchos consideran que el modelo puesto en
practica hasta ahora se puede asimilar al modelo francés, con relacién al nimero
de puntos de contacto existentes, en el plano histérico, juridico, cultural y organi-
zativo, entre las dos realidades.

El papel reconocido a las administraciones locales, las actividades de cola-
boracién entre autoridades locales y centrales, el hecho de prevalecer las iniciati-
vas de prevencion social respecto a las de caracter situacional, la presencia del
alcalde del ayuntamiento de la capital de provincia en el Comité provincial para el
orden y la seguridad publica, las iniciativas puestas en practica para el proyecto
«Ciudades seguras» de la regién Emilia-Romagna y para el Férum italiano para la
seguridad urbana se orientan hacia esa direccion.

En cuanto al policia de barrio, a pesar de las peticiones de gran parte de los
ciudadanos, que sin duda depositan en esta figura unas expectativas excesivas, la
Policia de Estado, cuerpo de policia de caracter nacional, no ha considerado
nunca necesario poner en practica actividades relacionadas con la presencia de
agentes de barrio. En los ultimos afos el cuerpo de los Carabinieri ha efectuado
experiencias con carabinieri de barrio, contando con la innegable tradicién de
arraigo de su personal en el territorio.

Las iniciativas publicas de caracter alternativo en materia de utilizacién de los
agentes de policia se han puesto en practica por cuerpos de la policia municipal,
que han realizado actividades con vigilantes de barrio; se pueden mencionar, entre
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otros, los ayuntamientos de Piaceva, La Spezia, Médena, Pavia, Turin, Grosseto,
Monza y Milan.

Precisamente a partir de estas experiencias positivas y del conjunto de las tareas
desarrolladas por las policias municipales, estoy convencido de que en un futuro pré-
ximo su papel podra ser aun mas importante. En mi opinién, a pesar de las numero-
sas dificultades existentes, las policias locales tendran que encontrar un papel
especifico que dé valor a su capacidad de conocimiento del territorio, su profesionali-
dad y su proximidad a los ciudadanos, y que les otorgue una responsabilidad especi-
fica como receptores periféricos de la Administracién municipal en contacto con la
gente, puntos de referencia de todos y representantes del alcalde sobre el terreno.

Mas alla de las formas doctrinales y operativas que cada pais considera opor-
tuno dar, se puede considerar adquirida la idea de un sistema que prevea una cola-
boracién cada vez mas importante entre los agentes de policia, los ciudadanos y
el cuerpo social en su conjunto.

Tal como han demostrado numerosas investigaciones efectuadas sobre esta
cuestion desde este punto de vista (Carrer, 2000), adquieren una importancia no
secundaria las modalidades operativas de control del territorio que utiliza el perso-
nal de la policia.

Por una parte, se ha podido detectar que entre las principales peticiones de los
ciudadanos estala de la utilizacidén de personal bien visible, con uniforme y facilmen-
te accesible para quien tenga necesidad de él y, por lo tanto, cuando ello sea posi-
ble, que se desplace a pie o con medios especiales, como bicicletas y ciclomotores.

Por otra parte, se ha subrayado que «en Estados Unidos, la motorizacién de
las patrullas y su dotacién de radio ha sido la primera etapa del recorrido que ha
llevado a la ruptura entre policia y ciudadanos» (Skogan, 1990). El policia, antes
accesible y vigilante, se cierra en una caja de acero donde es inaccesible, sordo y
en gran medida ciego ante lo que le rodea. La mediacién del automévil interrumpe
todo contacto entre quien patrulla y la gente vigilada por la patrulla, entre el policia
y la calle (Monjardet, 1999).

Otras investigaciones han puesto de manifiesto el hecho de que en la cultura
policial existe la prioridad de la respuesta inmediata (con el apoyo del coche de
gran cilindrada, sirena e intermitente), que no influye necesariamente en el nimero
de arrestos inmediatos, ni satisface al ciudadano que ha efectuado la llamada.

Como ejemplos de esta ductilidad deseable para las fuerzas de policia, pode-
mos recordar el uso de bicicletas todo terreno por parte de la Gendarmeria france-
sa para el control de zonas de montana, asi como la reciente dotacién de patines a
grupos de agentes de la policia holandesa y de la francesa, para patrullar ciertas
zonas peatonales de las ciudades de Amsterdam y Paris.

3. LA PLANIFICACION DEL AMBIENTE
Tal como he dicho, no han faltado las reflexiones referentes a la incidencia del

ambiente construido en la génesis de la inseguridad y, sobre todo, de los fenéme-
nos que se considera que contribuyen a su estructuracion.




Con las excepciones debidas, todo el mundo puede ver que, también a causa
de los limites impuestos por la urgencia y las carencias de presupuesto, no hemos
sido capaces de proyectar y construir un habitat urbano digno de este nombre,
sino unicamente conglomerados de edificios. En nuestras ciudades se pueden
encontrar, unos al lado de otros, barrios residenciales, cascos antiguos sabiamen-
te restaurados, guetos en los limites de lo inhabitable, guetos dorados, «periferias»
carentes de los servicios mas elementales, zonas comerciales, zonas industriales,
parques seculares y jardines «de plastico».

Concebidos, aprobados y construidos con la uUnica légica de la rapidez, del
ahorro y el provecho, los slum, cité de transit, HLM (habitation & loyer modéré),
ZUP (zone a urbaniser en priorité), ZEP (zone d’'éducation prioritaire), ZRU (zone de
redynamisation urbaine), ZUS (zone urbane sensible), ZEN (zona esterna nord) y
CEP (coordinamento edilizia popolare) coinciden casi siempre con las dreas mas
problematicas en el plano de la calidad de vida para sus habitantes y no pocas
veces con las que tienen un indice alto de delincuencia, por cantidad de los fené-
menos y lugar de residencia de sus autores.

Ademas de las caracteristicas de su urbanismo y el bajo valor de los materiales
utilizados, estas areas se distinguen por la presencia de edificios abandonados o
danados, grafitos en las paredes, escombros y basuras, iluminacién escasa o dana-
da, teléfonos publicos inutilizados, mobiliario urbano y accesorios publicos estro-
peados o inexistentes, y también por la ausencia de transportes publicos, tiendas y
espacios de encuentro.

Pese a haber salido a la luz con diferentes intensidades en las ultimas déca-
das, en relacion con los flujos migratorios que han caracterizado a nuestros pai-
ses, se trata de un problema no muy reciente.

Puede ser indicativo mencionar lo que pusieron de relieve hace ochenta anos
miembros de la Escuela de Chicago:

«La estructuracion positiva de una sociedad depende siempre, mas que de
reglasjuridicas y politicas, de la organizacién espontanea de sus miembros. El hom-
bre puede conservar una personalidad sdlida sélo en un grupo organizado (la casa,
el barrio, el sindicato, la sociedad cooperativa) donde él tenga poder y autoridad,
en una esfera cualquiera en que tenga un estatus y represente algo. Sélo hay un
unico tipo de barrio que no tiene ningun ciudadano que lo represente, los barrios
pobres: un mundo donde los hombres dejan de ser personas porque no represen-
tan nada. En el barrio pobre, los hombres viven en una intimidad forzada, pero no
se comunican; sospechan unos de otros y se mantienen reciprocamente a distan-
cia. No pueden tener una personalidad porque no existen reglas, y si existen nor-
mas de decencia, moralidad e higiene, son impuestas desde el exterior» (Thomas,
1921).

«El slum es el area en la que se encuentra la minima eleccion, el producto de
una imposicion mas que de un proyecto; representa un conjunto homogéneo res-
pecto a la condicién econémica, pero una agregacion muy heterogénea desde cual-
quier otro punto de vista. Siendo un area de minima eleccién, hace de depésito para
el rechazo econémico de la ciudad. Se convierte también en escondrijo de muchos
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servicios prohibidos por la moral, pero que responden a los deseos de los residentes
esparcidos por toda la comunidad» (McKenzie, 1925).

«El slum es un &rea tipica de degradacién y desorganizacion... Es una zona de
libertad y de individualismo. En sus amplios espacios, los hombres no conocen a
sus vecinos y no se fian de ellos. Aparte de algunas familias aisladas, gran parte de
la poblacién local esta de paso; prostitutas, criminales, gente fuera de la ley, hobos...
Aqui se encuentran también las zonas en que los inmigrados, las comunidades
extranjeras, encuentran una primera colocacion, y es aqui donde se recogen los gru-
pos extranjeros «indeseables»... El slum adquiere caracteristicas progresivamente
muy diversas de las de las demads areas urbanas, a través de un proceso acumulati-
vo continuamente en curso de seleccion natural, paralelo al hecho de que los mas
ambiciosos y activos tienden airsey, en cambio, a él afluyen los restos de los des-
plazados y los bandidos... El slum acaba de caracterizarse, por tanto, no sélo por
calles pobres y edificios & punto de caerse, sino por una tipologia bien definida de
humanidad sumergida...

»El slum marca para siempre a sus habitantes y les confiere actitudes y proble-
mas de actitud especificos... en una gran parte del slum... no hay nada que se parez-
ca a una comunidad» (Zorbaug, 1929).

Entre los parametros de caracter urbanistico podemos recordar la funcién
atractiva desarrollada por la degradacién y por la anomia de determinados barrios
o de enclaves especificos en confrontaciones de poblaciones marginales, mas
expuestas al riesgo de verse implicadas en actividades delictivas, y el efecto nega-
tivo, en el plano de la vivienda y en el social, causado por barreras fisicas (grandes
areas industriales, en funcionamiento o abandonadas, lineas y parques ferrovia-
rios, vias rapidas, etc.) que habitualmente favorecen que se instalen soluciones de
continuidad entre las zonas delimitadas y el resto de la ciudad, y que imponen
limitaciones importantes en el plano practico y en el de las relaciones interperso-
nales de los habitantes.

Como podemos ver a partir de los resultados de los disefios y de las edifica-
ciones que hay ante nuestros ojos, estas consideraciones e indicaciones no han
salido casi nunca del circulo restringido de los técnicos del sector y, sobre todo,
s6lo raramente las han hecho suyas aquellos que disefnan los escenarios y desti-
nos de las ciudades, viejas y nuevas.

A partir de los afos setenta, se han efectuado tareas que han subrayado aun
mas las relaciones existentes entre determinados comportamientos delictivos e
inadaptados y el ambiente fisico en el cual se desarrollan y tal vez a veces se mani-
fiestan, y la consiguiente importancia de una planificaciéon y de una posterior eje-
cucién tan razonable y correcta como sea posible.

Entre las recomendaciones, podemos recordar las de evitar el gigantismo en los
volumenes y en las estructuras; limitar los rincones oscuros, pasillos largos y pasajes
cubiertos, escaleras y ascensores abiertos a los cuatro vientos, subterraneos facil-
mente accesibles para cualquiera; espacios semipublicos en los que a menudo es
dificil poner de manifiesto propiedades, responsabilidades y modalidades de actua-
cién, prestar atencién a la calidad de los materiales utilizados; facilitar la visibilidad;
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garantizar la limpieza, el mantenimiento y combatir la incuria y el desinterés de pro-
pietarios, gestores e inquilinos (Newman, 1972, 1976; Coleman, 1985).

Por otra parte, las necesidades basicas del individuo en el espacio vital son
sencillas: poder acceder a una serie de comodidades elementales que garanticen
su integridad fisica y la de su familia; tener la posibilidad de comunicarse con los
vecinos con espiritu abierto y no de conflicto latente; encontrar posibilidades de
informacioén y de didlogo; tener los instrumentos para identificar y personalizar el
espacio en el cual se vive.

Toda persona ha de poder:

«acceder, con total seguridad, a los espacios comerciales, a los lugares de ani-
macion y de cultura, a los servicios administrativos basicos y de informacion, de
comunicacion y de encuentro. Se tiene que sentir tranquilo también en los espacios
exteriores y poder desarrollar una imagen positiva de su barrio, del cual obtener un
respeto y una responsabilizacion para la colectividad y los espacios comunes»... «es
necesario colocar al ser humano en el centro del razonamiento urbano. Una concep-
cién minimalista de la calidad de vida puede definirse a partir de la realizacion de
tres aspiraciones esenciales: la necesidad de comunicacion, que requiere un trabajo
sobre los intercambios; la necesidad de diversidad, de complementariedad, que
requiere la introduccién de una auténtica promiscuidad; la necesidad de identifica-
cién, que supone el desarrollo de lugares de centralidad» (Lamy, 1994).

En el Reino Unido estan previstos funcionarios de policia, Architectural liaison
officer, que participan, al menos con funciones consultivas, en las actividades de
planificacién urbana, para indicar soluciones alternativas que puedan reducir las
situaciones delictivas y de peligro para los ciudadanos y para el patrimonio comun.
Este compromiso es visto por diversas partes como una contribucién positiva de
colaboracién y de interaccién constructiva en la prevencién de la delincuencia
mediante el disefo arquitecténico y el mobiliario urbano, con la creacién de un
ambiente que contribuya a limitar las ocasiones de delincuencia.

Aceptando lo que he expuesto en relaciéon con los aspectos urbanisticos y
arquitectonicos, no podemos dejar de centrar la atencion en factores de caracter
socioeconémico. Los factores urbanisticos y constructivos pueden facilitar situa-
ciones de anonimato, incomunicabilidad y neurosis, ligadas a la experiencia indivi-
dual con el espacio personal y colectivo, pero la inseguridad parece vinculada a la
relacién que tenemos con nuestros lugares (ciudad, barrio, vivienda) y con la comu-
nidad a la que pertenecemos. Si vivimos la ciudad como anénima e inhdspita, el
barrio sucio, desordenado y ruidoso, nos refugiamos en casa y hacemos referencia
a esta microcomunidad de pertenencia. Si también la casa se nos presenta como
dificilmente aceptable (pequefa, oscura, impersonal) y las relaciones interpersona-
les son conflictivas o inexistentes, perdemos puntos adicionales de referencia y nos
cerramos en nosotros mismos, introduciendo mecanismos de defensa total que
recogen todos los recursos disponibles, incluidos componentes patolégicos como
la ansiedad excesiva, los escritos del metro, los alarmismos de los medios de
comunicacion, la culpabilizacién injustificada de lo nuevo, extranjero o diferente.
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Esta demostrado que el nivel de delincuencia en un barrio 0 manzana de edifi-
cios determinados tiende a reducirse cuando los residentes atribuyen un juicio
positivo a su asentamiento. Muchos trabajos han sugerido que las variables cogni-
tivas de los residentes representan en el plano técnico una medida paralela al fun-
cionamiento territorial.

Es fundamental subrayar que todos los barrios y las areas aqui descritos con
caracteristicas tan negativas siempre han constituido el receptaculo de todas las
categorias sociales débiles, con carencias, problematicas, de las que tiende a libe-
rarse la sociedad llamada normal que, como minimo, no quiere verlas. Si se pien-
sa, ademas, en la rarificacion de los servicios sociales que caracteriza las mismas
areas, se entiende facimente que todas las contradicciones estallen en ellas de la
forma mas dramatica.

Finalmente, por lo tanto, nos encontramos ante una realidad totalmente caren-
te, por una parte, de un minimo de estandares de habitabilidad dignos de este
nombre, y, por otra, de una red social de amistades, solidaridad y vecindad, que
impiden cualquier posibilidad de cohesion social y de interiorizacion del lugar de
residencia.

Se considera que la composicién social esta relacionada positivamente con la
posibilidad de defender el espacio y negativamente con el nivel de la delincuencia.
En otras palabras, la probabilidad de que existan espacios defendibles es méas
elevada, y la delincuencia mas baja, en los barrios donde hay muchas familias con
un nivel de vida medio (Block, 1979).

Se havisto, ademas, que la prevencién de la delincuencia mediante una plani-
ficacién ambiental representa un enfoque vélido para animar a los residentes a
regular ellos mismos los espacios que les rodean y a apropiarselos.

Mucha gente ha subrayado que a menudo los habitantes de zonas etiqueta-
das como guetos sufren mas por la imagen negativa de su «habitat» que por la
realidad objetiva de su manera de vivir, y eso provoca un componente de caracter
psicolégico que contribuye a agravar el problema.

En el conjunto de estas dindmicas se inserta el hecho de que los habitantes
mas antiguos tienden a imputar a los recién llegados todas las problematicas y los
aspectos negativos que se manifiestan en su barrio, y establecen barreras de
cardacter social que contribuyen a agravar el problema en el plano de las relaciones
interpersonales y en el del refuerzo, mantenimiento y restablecimiento del tejido
social.

Las actuaciones mas eficaces son las que prevén un conjunto de medidas
coordinadas en varios sectores, acordadas y puestas en practica con la participa-
cién de los habitantes de las zonas interesadas.

En relacién con este hecho, es aconsejable que el conjunto de las intervencio-
nes encaminadas a implicar a los habitantes de una determinada realidad no se
limite a las indicaciones de caracter urbanistico y arquitecténico, sino que haga
referencia a actividades e iniciativas que faciliten los contactos entre las personas
basandose en objetivos comunes, desde las propuestas de actividades culturales,
a la organizacién de grupos espontaneos para actividades ludicas, o la creacion
de cooperativas pensadas para la recuperacion y la compra de alojamientos.




De la misma manera, conviene considerar que la misma actuacién que ha teni-
do éxito en un barrio no tiene por que ser necesariamente positiva en otro, y no
puede, por tanto, transferirse y repetirse de una manera acritica, sino que sera
mas util que se introduzca en un banco de datos en el que se pueda localizar anali-
ticamente en un momento de necesidad.

4. LAS POLITICAS DE PREVENCION

Son muchas las realidades que han puesto en practica iniciativas, tan integra-
das como ha sido posible, a fin de reducir las incomodidades de la poblacién.

La realidad francesa representa un ejemplo de compromiso constante en la
busqueda de soluciones a las problematicas presentes.

El ya citado Rapport Bonnemaison subrayaba la importancia de que el comba-
te contra la delincuencia se basase en los pilares de la prevencion, la represién y la
solidaridad, e indicaba la importancia de confiar a los alcaldes un papel de primer
orden en la gestién de las politicas locales en materia de seguridad. Con esta finali-
dad, definia la institucion de una serie de estructuras e instrumentos centrales,
intermedios y locales (Conseil National de Prevention de la Délinquance (CNPD),
Conseils Départamentaux de Prévention de la Délinquance (CDPD), Conseils
Communaux de Prévention de la Délinquance (CCPD), Plans Départamentaux de
Sécurité (PDS), Diagnostic Locaux de Sécurité (DLS) y Plans Locaux de Sécurité
(PLS) con el objetivo de facilitar este nuevo tipo de relaciones entre Estado y colec-
tividades locales.

También se han realizado otras iniciativas para descentralizar algunas activi-
dades y estructuras judiciales, con el objetivo de reducir la desconfianza y el rece-
lo de los ciudadanos, dar valor a la imagen y aumentar las posibilidades de cola-
boracion.

En barrios considerados dificiles se han abierto las maisons de justice, gestio-
nadas por magistrados honorarios con formacion especifica para la mediacién,
con el objetivo de difundir en el territorio la presencia de la justicia, de hacerla visi-
ble fisicamente y de desarrollar actividades alternativas como la mediacién y el
archivo condicionados, con lo cual el sistema judicial puede diferenciar de manera
mas ductil sus modalidades de actuacion.

En otras realidades se han instituido groupes de traitement local de la délin-
quance (GTLD), formados por el viceprocurador, alcalde y comisario de policia
competentes por territorios, con el objetivo de garantizar una valoraciéon mas
especifica de los autores de delitos, teniendo en cuenta la sensibilidad y la espe-
cializacién territorial de éstos.

Asimismo, ha habido experimentos con correspondants de justice, seleccio-
nados entre gendarmes y policias jubilados, con tareas de mediacién entre la fis-
caliay el barrio, con el objetivo de proporcionar informaciones sobre las problema-
ticas especificas y de sugerir soluciones igualmente especificas.

En las actividades de colaboracion estan implicados magistrados, policias,
maestros, personal del ayuntamiento, constructores, responsables de las socieda-
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des de transporte publico, operadores sociales, con el objetivo de combatir el sen-
timiento de abandono que invade a muchos de los habitantes y de devolver al
territorio una presencia positiva y conocida por sus habitantes.

También hay que recordar las numerosas iniciativas de justicia reparadora y
de mediacién entre autor del delito, victima y comunidad local, y las de asistencia
a las victimas de los delitos, puestas en practica con el objetivo de recuperar la
imagen del Estado y de su justicia.

Los intentos de intervencion sobre los conflictos, efectuados en la medida de
lo posible en el &mbito local y centrados en una éptica de gestiéon y no de solucién
de estos conflictos, representan ademas una modalidad para incidir sobre la rela-
ciéon emotiva seguridad/inseguridad, actuando de manera efectiva en las interrela-
ciones interpersonales.

La mediacién, definida como «una posible solucién a las criticas dirigidas al
sistema judicial, a su formalismo, a su lentitud y a su alejamiento de los problemas
cotidianos de los ciudadanos... En el ambito especifico de los pequeios disturbios
de orden publico, se intenta regular los litigios con una justicia mas funcional, que
tratar un «contencioso de masa» y con un derecho negociado que reconstruya el
«vinculo social»... encontrar una solucién de mediacion: reparacion del prejuicio
que permita archivar el procedimiento, privilegiando una indemnizacién efectiva
respecto a la sancion penal... Crear una justicia préxima a los ciudadanos, preven-
tiva, educadora y reparadora mas que represiva; llegar a la satisfaccion de la victi-
ma, con su consentimiento, y al restablecimiento del orden publico sin recurrir a la
pena «infamante» (Costa-Lascoux, 1994).

«No se trata sélo, en la mayor parte de los casos, de compensar a la victima y
de establecer una paz social, sino de utilizar también este momento de encuentro
como instrumento pedagdgico... La mediacién no establece tipicamente una cone-
xién entre dos personas, sino entre dos universos socialmente muy distantes, y
puede desembocar en una dindmica de insercién del menor, que no se limita a un
aprendizaje técnico o a una llamada a la legalidad, sino al descubrimiento por parte
de jévenes a menudo enquistados en particulares universos sociales y urbanos, del
mundo social en su diversidad... La actuacién debe tener en cuenta, en esta pers-
pectiva educativa, todos los elementos de la situacién: naturaleza de las victimas,
del delito, de la familia, de la personalidad del joven... El valor de la pena para el
joven no se adscribe sélo a su caracter punitivo, sino sobre todo a su articulacién
con el dafo, la victima, la familia del joven o, de una manera mas general, la socie-
dad» (Milburn, 1997).

Las actividades de ayuda a las victimas de delitos pueden incluir la prevencién
y la informacién en cuanto a comportamientos y precauciones que conviene
observar; pero también, concretamente, acompafamiento para presentar denun-
cia o para tramitar de nuevo los documentos robados; compaiiia durante los pri-
meros dias y, sobre todo, durante la noche; ayuda en la reparacién de los dafios
materiales y en la sustitucion de cierres, puertas y ventanas; iniciativas de caracter
psicolégico (procesamiento de la experiencia vivida, socializacién con otras victi-




mas, superacion de las resistencias, arreglo eventual del conflicto), asi como de
proteccién juridica respecto al autor del delito y de su entorno, de la burocracia en
general y del sistema judicial en conjunto.

Después de un retraso inicial, también Italia ha afrontado los problemas de la
seguridad de manera organica y coordinada. Durante afos, de hecho, nuestro pais
no ha tenido una politica de seguridad que afrontara estos problemas a partir de
las realidades especificas: el objetivo prioritario del Estado siempre ha sido el del
control del orden publico (en algunos momentos, junto con el del combate contra
el terrorismo y el crimen organizado) y, con las excepciones debidas, el conjunto
de las iniciativas se tomaba basandose en la urgencia diaria que, por otra parte,
rara vez faltaba.

El impulso por modificar esta situaciéon ha venido de algunas realidades loca-
les, atentas a las peticiones de los ciudadanos y motivadas por la necesidad de
darles una respuesta.

Hay que recordar sobre todo las iniciativas del proyecto Ciudades seguras,
puesto en practica a partir de 1994 por la regiéon de Emilia-Romagna (estudios,
seminarios, debates, reflexiones y publicaciones), que han proporcionado y han
hecho circular contribuciones tedricas y practicas sobre el tema de la gestién con-
junta de la seguridad, retomadas posteriormente en el Férum ltaliano para la
Seguridad Urbana, miembro activo del Forum Européen pourla Sécurité Urbane.

Se ha teorizado sobre la importancia del hecho de asumir el punto de vista
desde abajo, partiendo de las situaciones concretas y buscando los recursos para
la respuesta a partir de la misma realidad local considerada.

Se ha definido como «nueva prevencién» aquella actuacién cuyo objetivo con-
siste en eliminar o reducir la frecuencia de determinados comportamientos —sean
calificados o no como criminales— recurriendo a soluciones diferentes de las que
ofrece el sistema penal. El caracter genérico de la definicion hace mucho mas
complicada la tarea de quien intenta reconstruir estas actuaciones en un marco
global. Sobre todo, no es facil definir cuales son los elementos efectivos de nove-
dad de la «<nueva prevencién». En el caso de las actividades de los gobiernos loca-
les, la novedad hay que buscarla tanto respecto a las formas de prevencion tipicas
del sistema penal como, sobre todo, respecto a las actividades de prevencién
social en sentido amplio, que los organismos locales, en el ambito de sus compe-
tencias, ponen constantemente en practica. En primer lugar, podemos decir que
los gobiernos locales adoptan estrategias de «nueva prevencién» cuando recon-
vierten o modifican los objetivos generales de su accién: desde la eliminacién de
las causas de la degradacién social, de la exclusién y de la delincuencia, hasta el
objetivo, mas limitado, de la reduccién de los fenédmenos que tienen su origen en
aquellas causas sociales y también de los costos que la colectividad debe sopor-
tar. Las politicas de reduccién del dafio son en este sentido ejemplares y represen-
tan uno de los modelos mas significativos de las acciones de «nueva prevencién»
en ltalia (Selmini, 1996).

Entre los resultados concretos mas significativos (también teniendo en cuenta
las responsabilidades cada vez mas grandes que se les confian en relacién con su
eleccion directa por parte de los ciudadanos), es preciso recordar la inclusion for-
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mal del alcalde en el Comité provincial para el orden y la seguridad publica, san-
cionada por el Decreto legislativo 279, de 27 de julio de 1999.

No se puede infravalorar, finalmente, la importancia que pueden adquirir los
protocolos de seguridad entre prefecturas y ayuntamientos u otros organismos
locales, pensados para formalizar una serie de compromisos por parte de las
administraciones interesadas, y el inicio de un programa de policia de proximidad
destinado a mejorar las relaciones y las formas de colaboracién entre los ciudada-
nos y el personal de la Policia de Estado.

También en el &mbito del conocimiento de los fenédmenos relacionados con la
inseguridad y la victimizacion se han obtenido datos muy importantes de los ya
mencionados informes en el ambito del proyecto Ciudades seguras, y también
otros, entre los que se encuentran datos especificos sobre los ancianos (Carrer,
1998).

Hay que sefalar en particular la investigacion del Instituto Nacional de
Estadistica italiano, relativa a la seguridad de los italianos (Barbagli, 1998), que
representa una contribucién muy importante para el conocimiento de este fené-
meno en nuestro pais y donde se muestra que «también el sentimiento de insegu-
ridad de la poblacion respecto a la delincuencia no sélo existe, sino que se ha
convertido en un fendmeno social imponente, que no podemos continuar ignoran-
do o negando».

Finalmente, son numerosas las actuaciones en el ambito de la prevencion y de
la asistencia compartida, en gran parte gestionadas por asociaciones de volunta-
rios coordinados y financiadas por los organismos locales (Carrer, 2000).

5. CONCLUSIONES

La inseguridad esta determinada por un conjunto de factores que, sin embar-
go, inciden a veces significativamente en nuestra existencia diaria, en nuestros
comportamientos, en nuestras actitudes, en nuestra manera de ser, alimentando
un circulo vicioso cada vez mas negativo y que tiende a reforzarse.

Una intervencidn concreta y positiva debe partir de una planificacién de la ciu-
dad, no con la finalidad de crear espacios defendibles, sean publicos o privados,
sino que debe tender a la natural y constante apropiacion (o reapropiacién, en
caso de situaciones de recuperacion o de restablecimiento de lo existente) del
espacio y su gestion mas natural y harménica, subrayando el valor de la socializa-
cion y de la calidad de vida. Hay que garantizar una «ciudad segura» partiendo de
una «ciudad vivida» y no de una «ciudad blindada».

Es importante proyectar los nuevos barrios con la maxima atencién en cuanto
a la estructura urbanistica, los espacios verdes, el mobiliario urbano, la ilumina-
cion, la presencia de servicios, tiendas y espacios de animacion, una red de trans-
portes publicos dignos de este nombre, el control del trafico a favor de los peato-
nes en general y de las categorias mas vulnerables en particular.

Se tiene que garantizar la misma atencién a aquellos barrios que seran objeto
de actuaciones de recalificacion urbana, social y econémica y que representan en




muchos casos los principales problemas de nuestras ciudades, no sélo en cues-
tiéon de inseguridad, sino sobre todo de exclusién, intolerancia e incomunica-
bilidad.

El alcalde ha de ser capaz de hacer dialogar entre ellos a todos sus conciuda-
danos y de hacer funcionar los servicios de competencia de la Administracion
municipal, incidiendo en los horarios de vida de la ciudad, para llegar a una mejora
de la calidad de vida, programando politicas de actuaciéon adecuadas y motivadas.

Una actividad de este tipo requiere, tal y como ya se ha subrayado, una plani-
ficacion del territorio, una revision de los servicios municipales de la manera mas
elastica posible y capaz de implicar a todos los grupos presentes: institucionales
(locales y centrales), del sector terciario y de asociaciones de voluntarios, laicos y
confesionales, que facilite la ruptura de aquella sectorialidad de las actuaciones
que hasta hoy ha caracterizado a la mayor parte de las realidades.

Hay que poner en practica planes de actuacién que respondan a la necesidad
de seguridad de los ciudadanos en una actuacion global de los organismos loca-
les, que tenga en cuenta todos los aspectos necesarios para garantizar una mejo-
ra global de la calidad de vida.

Se deben confiar a la policia local tareas de gran importancia para garantizar
una respuesta rapida, concreta y visible a las peticiones de los ciudadanos, para
representar una presencia repartida del alcalde en el territorio y para actuar como
intermediarios con los otros cuerpos de policia.

Todas estas iniciativas se deben coordinar con las de caracter predominante-
mente «represivo» de los cuerpos de policia de competencia nacional, que habra
que implicar en cualquier caso en el conjunto de las actuaciones. Al mismo tiem-
po, estos cuerpos de policia han de comprometerse a garantizar su presencia
segun las formas y las modalidades mas oportunas basandose en las caracteristi-
cas de la poblacion, del territorio y de los resultados conseguidos.

Por ultimo, una actuacion correcta debe afrontar el problema de la inseguri-
dad en el ambito de cuestiones relativas a la calidad de vida y basarse en la pues-
ta en comun de los recursos publicos y privados, locales y centrales, coordinados
con la aportacion de las asociaciones de voluntarios y de los ciudadanos directa-
mente afectados. Las iniciativas que sea preciso adoptar deben ser concretas,
motivadas, posteriores a la obtencién de las informaciones necesarias con la
ayuda de los instrumentos mas apropiados y comunicadas inmediatamente a todo
aquel que esté interesado e implicado en ellas.
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I. INTRODUCCIO

Este articulo presenta el resultado de una investigacion llevada a cabo duran-
te la primera mitad del afio 2000 por un equipo multidisciplinar vinculado a la
Escuela de Policia de Catalufia y compuesto por un antropélogo, un gedgrafo, un
historiador y una jurista. Dos de sus componentes aportan, ademas, su experien-
cia profesional como policias locales de dos ciudades catalanas. En un principio
se aproveché la demanda de un pequefio municipio del &mbito metropolitano de
Barcelona —Premia de Dalt—, relacionada con la ampliacién de la plantilla de su
policia local, para realizar un estudio sobre la seguridad ciudadana del municipio
con el objetivo, por una parte, de dar una respuesta a las inquietudes planteadas
por el Ayuntamiento y, por otra, de explorar una linea metodoldgica para afrontar
nuevos estudios caracterizados por la utilizacién de métodos cualitativos y por una
perspectiva de los temas relacionados con la seguridad que tenga en cuenta sus
actores.

En la era de la globalizacion, se ha optado por incidir en la perspectiva micro-
social en los estudios de comunidad, con la esperanza de aprovechar la riqueza
de matices que estos campos proporcionan, asi como para poder establecer en el
futuro comparaciones que permitan llegar a generalizaciones. No se trata de un
estudio de corte clasico sobre seguridad ciudadana, sino que intenta articular a
través de una metodologia basicamente cualitativa elementos tan diversos como
el andlisis del territorio y el estudio de un servicio policial, intentando aprender y
explicar el papel que una organizacién —la policia— puede tener en los procesos
de cambio y expansién de un municipio en crecimiento.

Teniendo en cuenta el punto de vista de los actores —ciudadanos, policias,
instituciones— ha intentado analizar la participacién de una organizacién creada
para el control de la poblacion en la mejora de lo que se conoce como «calidad de
vida» de los ciudadanos, de la que la seguridad constituye sélo un aspecto.
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Uno de los retos principales radica en la reflexion sobre si realmente la policia
puede integrarse en una comunidad y convertirse al mismo tiempo en un elemen-
to de integracién que sirva a la mayor variedad de sectores. Se trata, pues, en el
momento en que hay mas difusion de estrategias policiales como la «tolerancia
cero» 0 las «ventanas rotas», de orientar una organizacién policial pequena en el
sentido contrario, hacia el modelo de policia comunitaria.

2. Los OBJETIVOS DEL TRABAJO

En el momento de plantearse la realizacién del trabajo, el equipo partia de una
serie de consideraciones generales previas que debian facilitar el acotamiento de
los objetivos. En primer lugar, se consideré que la posible necesidad de adecuary
reformar el cuerpo de la Policia Local de Premia de Dalt no tenia que partir forzo-
samente de una situacion especialmente conflictiva en este municipio, sino que
podia ser consecuencia de una serie de cambios y transformaciones geograficas
—urbanismo y demografia—, sociales y econdmicas vividas en esta comunidad.

También se tuvo en cuenta el hecho de que la organizacién policial no debia
haber sido ajena a estos procesos de cambio, que debia haber sufrido las conse-
cuencias de las confusiones derivadas del modelo policial vigente y que progresi-
vamente debia haber ido percibiendo la necesidad de encontrar una identidad pro-
pia en este marco.

Asimismo, era necesario partir del hecho de que el funcionamiento y el rendi-
miento de la Policia Local no se tenian que considerar negativos a priori por el solo
hecho de que la misma Administraciéon municipal hubiera solicitado su estudio y
adecuacién. Esta labor, eso si, tendria que tener en cuenta el momento en que se
realizaria, ya que coincide con el momento histérico en el que se esta haciendo el
cambio del modelo policial catalan con el progresivo despliegue de la Policia de la
Generalitat - Mossos d’Esquadra en sustituciéon de los cuerpos policiales estatales.
Por esta razén, era necesario tener en cuenta que las nuevas necesidades de la
poblacién, las demandas de aumento de la calidad de vida, debian tener una reper-
cusion en la gestion de la seguridad publica del municipio y en el establecimiento
de mecanismos que tiendan a acercar la organizacién policial a la ciudadania.

Una vez planteadas estas consideraciones, los objetivos fundamentales de la
investigacion se centraron en tres grandes ambitos. En primer lugar, en la cons-
truccién de un marco de referencia suficientemente explicativo del municipio,
capaz de reflejar el proceso de transformacion en que ha estado inmerso durante
los Ultimos veinte afnos.

Un segundo objetivo consistid en la descripcion del cuerpo de la Policia Local
de Premia de Dalt a través de una serie de parametros, como la evaluaciéon de los
servicios y de la mecanica policial, el analisis y la posible optimizacion de los recur-
sos, la deteccién de necesidades, la incidencia del servicio policial en el munici-
pio, la percepcién que la poblacién tiene de su policia, asi como la que tienen los
propios agentes de policia, y, por ultimo, la descripcién de la formacién policial y la
preparacion técnica.




Finalmente, el ultimo dmbito de objetivos era proporcionar los indicadores
necesarios para la construccion del sistema local de seguridad, el cual, a partir de
los dos objetivos anteriores, se estructuré en dos apartados:

a) Recomendaciones inmediatas, a fin de aportar al gobierno municipal ele-
mentos para establecer directrices politicas en temas de seguridad publi-
ca; para la adecuacion y la reestructuracién de la Policia Local, y, finalmen-
te, para la creacion de un marco juridico y normativo que facilitara la ges-
tién de la seguridad municipal.

b) Recomendaciones de futuro, orientadas a la preparacion del despliegue de
la Policia Autonémica - Mossos d’Esquadra, y también a la de la Policia
Local para poder afrontar el nuevo modelo policial.

Este articulo no es el marco apropiado para mostrar los resultados del trabajo.
Se pretende, en cambio, presentar las lineas de actuacién —los planteamientos
conceptuales, la metodologia— como elementos de reflexion que cabe tener en
cuenta en los andlisis de seguridad publica. Por eso, las alusiones al municipio de
Premia de Mar tienen un valor meramente ilustrativo.

3. LiNEAS DE ACTUACION Y CONCEPTOS CLAVE

Debido a la perspectiva multidisciplinar con que se ha abordado el trabajo, se
tenia que establecer un planteamiento metodoldgico a fin de articular adecuadamente
las diferentes sensibilidades. Por esta razén, se consideré que la antropologia social
podia erigirse como eje vertebrador de la metodologia de esta investigaciéon. Sobre
esta base se fijaron las lineas principales del estudio, que se definen a continuacion.

a) Un estudio de comunidad

El estudio partia de la definicion politica de municipio para establecer el ambi-
to de trabajo. Sin embargo, el hecho de ceiiirse a este marco estrictamente politi-
co podia desvirtuar el enfoque y las propias conclusiones. Por eso, era preciso
tener en cuenta el conjunto de relaciones del municipio con otros municipios de su
entorno y valorar su influencia.

b) El territorio

La investigacién debia plantear necesariamente que su objeto de estudio es una
sociedad compleja. En este caso, el municipio de Premia de Dalt, que pertenece a la
comarca del Maresme, esta rodeado de municipios con mas habitantes e influido
directamente por el area metropolitana de Barcelona. De la misma manera, el equipo
se planteé hasta qué punto, de acuerdo con las caracteristicas propias de este muni-
cipio, se podia hablar de una «comunidad» en el sentido clasico de la palabra.

¢) Una investigacién microsocial
El trabajo pretendia ser coherente con una visién sistémica de la sociedad
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para poder coordinarlo con otras investigaciones, de tal manera que el nivel com-
parativo y la posibilidad futura de promulgar generalizaciones estuvieran salva-
guardados desde el punto de vista tedrico. Trabajar con este criterio presenta, a
priori, ciertas ventajas en cuanto a la facilidad de observar la realidad social y la
posibilidad de aplicar determinadas técnicas a la investigacion. El estudio de un
caso posibilitaba la comprensién de procesos en los que se articulaban elementos
estructurales propios del mundo policial —las peculiaridades de la organizacién
estudiada— con las de otras instituciones sociales, sin olvidar la posibilidad de
introducir con toda su importancia la existencia de un marco fisico, histérico y
humano con unas caracteristicas propias.

d) Los procesos de cambio social

Este era un eje central que se debia tener en cuenta al plantearse la necesidad
de una adecuacion del cuerpo de Policia Local. Asi, habia que explicar los proce-
sos de cambio y de expansién econdémica, asi como los flujos de poblacién que
han provocado, entre otras cosas, que en los ultimos veinte afos el municipio haya
doblado practicamente su poblacion.

e) El estudio de una organizacion profesional

La policia es una profesion. Esta circunstancia hace que la investigacién pre-
sente peculiaridades propias de la antropologia del trabajo. Se tuvo en cuenta
también la relacion del cuerpo de policia con las otras areas de la Administracion
local y con el conjunto del sistema de justicia en que se incluye.

f) Administracién publica

Esta organizacioén profesional pertenece a la Administracion local. Este hecho
obligé al equipo a articular una serie de mecanismos que permitieran explicar los
rasgos principales de este nivel de la Administracién y los principales nexos de
relacién entre ella y la organizacion objeto de analisis.

g) Seguridad
El concepto de seguridad define, en gran manera, el objetivo del trabajo y esta
presente en él de forma transversal. Por este motivo, se tenia que delimitar esta idea.

h) Aparato policial

La organizacién estudiada, la Policia Local de Premia de Dalt, pertenece a
este subsistema social, por lo cual era necesario enmarcarla en el conjunto del sis-
tema de justicia criminal en el cual se incluye.

El trabajo en equipo obligd, ademas, al establecimiento de algunos conceptos
como fundamentos del estudio de caso.

3.1 Andlisis territorial

El trabajo de investigacion pretendié articular un estudio territorial con el abor-
daje de la reforma de una organizacion local de policia. En esencia, se puede afir-




mar que articular estos dos momentos de analisis es coherente si se tiene en cuen-
ta cual fue la I6gica de la creacion del aparato policial y su desarrollo histérico.

La policia, como agencia de control social formal que se conoce en la actuali-
dad, nacié a mediados del siglo xix con la caida del Antiguo Régimen europeo y la
llegada al poder del nuevo orden burgués. Se puede considerar que este proceso
de formacién duré toda la segunda mitad del siglo xix y que una vez consolidada
se expandié durante todo el siglo xx. También se puede afirmar que una de las
razones por las que los mecanismos de poder consideraron a la policia como uno
de los instrumentos 6ptimos para el control y la gestién de la poblacién fue la
capacidad que demostraron estas organizaciones para establecer unos vinculos
estrechos con el territorio en que se asentaban. Estos vinculos se entienden funda-
mentalmente como una capacidad para obtener la maxima informacion del territo-
rio, para tener un conocimiento exhaustivo del mismo, con el que la Administracién
pudiera aplicar posteriormente todo tipo de estrategias y de politicas sobre la
poblacion.

Los cuerpos municipales de policia fueron un claro referente de esta estrate-
gia desde su nacimiento. En la segunda mitad del siglo xix se desencadena un
enorme proceso de modernizacion y racionalizacién de la vida urbana. Las policias
locales —nacidas como guardias municipales— fueron, para la Administracién, un
instrumento valioso para llevar a cabo esta tarea, al encargarles la vigilancia del
cumplimiento de las ordenanzas de «policia y buen gobierno» asi como los ban-
dos de alcaldia. Tanto las ordenanzas como los bandos buscaban la regulacién y
el ordenamiento del conjunto de actividades que la poblacién llevaba a cabo en la
via publica, con lo cual se puede decir que se formé una transformacién acelerada
de muchas costumbres sobre higiene, salubridad, actividades econémicas, trafi-
co, etc.

De esta manera, los cuerpos de policia local acumularon rapidamente una
gran cantidad de informacion geografica del territorio y de las dinamicas sociales
que se daban en él. Esta relacion de la policia con el espacio fisico y humano ha
continuado inalterable durante este siglo y medio. Por este motivo, desde el punto
de vista tedrico, es imprescindible llevar a cabo un trabajo empirico para entender
la articulacion de estos vinculos entre el espacio y la agencia destinada a su con-
trol formal.

3.2 El Estado del bienestar: de la calidad de vida a la sociedad de los
riesgos

El llamado Estado del bienestar presenta ciertos sintomas de cansancio y de
un determinado nivel de crisis. La pregunta, tal vez compleja o atrevida, es qué
papel pueden tener las organizaciones policiales en esta situacion. Reflexionar
sobre esta cuestion es imprescindible si el objetivo es llevar a cabo una prospecti-
va de futuro a corto y medio plazo.

Una de las premisas nucleares de la idea del Estado social o del bienestar ha
sido, entre otros, proporcionar a los ciudadanos niveles cada vez mas altos de
prestaciones y, por tanto, de lo que se ha llamado calidad de vida, buscando asi
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dosis de legitimidad' basadas en la propia eficacia del sistema. Sin embargo, el
fracaso de expectativas a partir de los afos setenta afecté directamente al siste-
ma de justicia criminal y generd la emergencia progresiva de toda serie de riesgos,
que se catalogan en difusos —o generales— y concretos.

En lineas generales, se puede constatar el paso a una época con un determi-
nado nivel de crisis y, en consecuencia, con la aparicién de procesos de transfor-
maciéon mas o menos rapidos. En este contexto, hay diversos actores y discursos
que, en el nuevo siglo, estan tratando de emerger como pioneros para afrontar y
liderar esta situacién. La policia es uno de ellos, y por este motivo se encuentra
inmersa en un proceso de transformaciones con el objetivo de asegurar la gestion
posible de estos dos vectores.

Por todo ello, la investigacién no podia —ni pretendia— acabar siendo un
estudio clasico de seguridad o de seguridad ciudadana aplicada a un municipio.
Por el contrario, necesitaba tener como referente ultimo el planteamiento sobre
coémo la Administracion local puede, a través de su policia, contribuir a aumentar
algunos de los parametros que caen en el ambito de la calidad de vida de sus ciu-
dadanos y, de esta manera, apaciguar la percepcién de los riesgos que la pobla-
cién capta cada vez de manera mas amenazadora.?

3.3 La seguridad

El concepto sobre la seguridad ha ido tomando importancia en nuestro pais
progresiva e ininterrumpidamente desde finales de los afos setenta. En Cataluiia,
el primer sintoma de la preocupacién que iba adquiriendo este tema entre las
administraciones se encuentra en el hecho de que el Ayuntamiento de Barcelona
constituyera, en 1984, la Comisién Técnica de Seguridad Urbana. Tal como se

1. «.. la legitimidad tal como se discute hoy dia ya no se basa exclusivamente en la racionalidad
formal, sino que requiere un consenso generalizado sobre los «valores», es decir, legitimidad no quiere
decir sélo legalidad del poder estatal y de los mecanismos de su constitucién, sino consentimiento con
los resultados de su actuacién. Ef ciudadano concede legitimidad al poder, no sélo a través de su partici-
pacién en la voluntad politica, sino de su identificacion con los valores que predica y los beneficios socia-
les que de ella se derivan. Las instituciones de poder se legitiman en virtud de su legalidad y en clara
referencia a sus resultados practicos» (Pic6, 1987: 131).

2. «Lo importante para nosotros es que este conjunto de crisis —o, dicho de una manera mas
correcta, de manifestaciones diversas de una misma crisis— afiade un elemento que afecta claramente a
la idea de seguridad sistémica: se deja al descubierto que la nocién de riesgo social en los tiempos pos-
modernos no consisten en una cosa puramente externa o desconocida (en una especie de contingencia
del entorno) sino que también debe conectarse con las consecuencias perversas y con las incapacida-
des del propio funcionamiento del sistema social y de sus subsistemas. Los riesgos sociales quedan, de
esta manera, ampliados, reubicados y redefinidos.

»Esta cuestion ha sido enmarcada por la teoria sociolégica contemporénea, que ha creado la cate-
goria de sociedad del riesgo para describirla. Destaca, en esta linea, el esfuerzo de Beck segun el cual la
nocion de riesgo social en nuestro tiempo ya no hace referencia a cualquier tipo de drama o peligro, sino
que apunta directamente a las consecuencias de decisiones de caracter industrial, técnico o econémico
tomadas después de las pertinentes ponderaciones de beneficios apropiables. Dicho de otro modo, hay
unos ciertos riesgos sociales que derivan fundamentalmente de decisiones conscientes tomadas desde
instituciones publicas o privadas (de la cadena de decisiones previa); por poner dos ejemplos, el desas-
tre producido en una central atémica o el desmantelamiento de todo un sector productivo que genera el
empobrecimiento de una regién determinada» (Dominguez i Virgili, 2000: 228).




dice en la presentacion de la publicacion de las conclusiones, el trabajo intentaba
abordar «uno de los problemas que mas afectan a los ciudadanos: la seguridad».

Teniendo en cuenta este momento histérico de partida, se constata el naci-
miento de la seguridad como problema social. Es decir, la articulacion de toda una
serie de factores histéricos, sociales, politicos y econémicos que, jerarquizados
entre ellos y sometidos a diversos procesos de transformacion, han favorecido la
construccién de una percepcion colectiva de inseguridad.

La aparicién de este «problema» con una fuerza prioritaria —tal como han
reflejado las diversas encuestas sociolégicas y de victimizacion— ha generado en
los Ultimos afos encendidos debates politicos, sociales, mediaticos, con la suce-
siva aparicion de diferentes politicas de seguridad, y ha propiciado también el sur-
gimiento de toda una industria privada a su alrededor. Por ello, convenia hacer un
rapido repaso a los conceptos y las definiciones con que se trabaja y que a veces
han sido utilizados por diversos agentes sociales de una manera mas o menos
confusa.

3.4 Orden publico

Es el concepto decimonénico surgido de las revoluciones burguesas y el
nuevo concepto de Estado. En un sentido amplio podemos decir que se identifica
con el orden juridico, con lo que marcan las leyes. La esencia de la idea de orden
publico es precisamente su cumplimiento, ya que en caso contrario entra en fun-
cionamiento la maquinaria represiva del Estado.

En el Estado espafiol, esta idea de orden publico entendida como un meca-
nismo para perpetuar determinadas normas, mantener una autoridad fuerte y ase-
gurarse la obediencia de los ciudadanos se transforma con la discusion y la apro-
bacién en 1978 de la Constitucion espanola.

3.5 Seguridad ciudadana

Este concepto sustituye al anterior. El articulo 104 de la Constitucion encarga
a las fuerzas y los cuerpos de seguridad la misién de «proteger el libre ejercicio de
derechos y libertades y de garantizar la seguridad ciudadana». A pesar de todo, es
curioso comprobar cémo pervive este concepto en diversos articulos de la misma
norma constitucional, estatutos de autonomia —el vasco y el catalan, por ejem-
plo— y articulos de diversas leyes organicas. Es el llamado orden publico constitu-
cional.

El concepto de seguridad ciudadana rompe la hegemonia de la lectura juridica
y la amplia al resto de la sociedad, porque ya no se centra en la capacidad repre-
siva del Estado sino en la busqueda de una convivencia segura de los ciudadanos,
a partir de la «proteccién de las personas y los bienes ante las acciones violentas
0 agresiones, situaciones de peligro o calamidades publicas». En todo caso, inte-
resa destacar que el cambio de concepto no es banal, sino que demuestra que el
Estado se plantea ofrecer un servicio publico que tienda a mejorar la calidad de
vida de sus ciudadanos.




Agusti Vehi - Xavier Virgili - Astrid Pineda - Jaume Domingo

La ley organica 1/1992, sobre proteccion de la seguridad ciudadana, mere-
ceria un comentario en un capitulo aparte; aqui sélo indicamos que constituye el
ejemplo de cdmo se pretendié dar respuesta, a principios de los afios noventa, a
una pretendida situacion de emergencia publica con una ley que queria hacer pre-
valecer las respuestas policiales por encima de otras estrategias de tipo social a
estas problematicas.?

3.6 Seguridad publica

La Constitucidon espaiiola introduce un tercer concepto, el de seguridad publi-
ca, que aparece en el articulo 141.1.29 como una competencia exclusiva del
Estado. Hay que entenderlo como el mantenimiento de la seguridad en un sentido
amplio, la suma de la idea de orden publico y de seguridad ciudadana.

3.7 El miedo a la delincuencia

Es, en definitiva, la definicién cotidiana a que se hace referencia cuando se
habla de la percepcidn colectiva de inseguridad. Hay mucha literatura especializa-
da que versa sobre los factores que inciden en su formacién y desarrollo, asi como
en todos aquellos discursos politicos, sectores profesionales, agencias y organi-
zaciones que intervienen en la construccion de esta idea social y en las fluctuacio-
nes de su intensidad e influencia en el funcionamiento del sistema social.

Es preciso tener en cuenta la doble vertiente del miedo a la delincuencia. Por
una parte, el debate sobre si la inseguridad es un fenémeno objetivo o al menos
objetivable —denuncias, sentencias judiciales, encuestas de victimizacion, etc.—, o
bien si es principalmente una construccién social inserta en el imaginario colectivo
de unas determinadas sociedades en unas determinadas épocas de crisis. Por otra
parte, esta inseguridad apareceria con un doble circuito: un miedo difuso, general,
colectivo y un miedo concreto e individual de ser victima de las diversas formas de
violencia que nos amenazan.

3. «... se ha manipulado a la opinién publica ofreciendo la ley como la Unica panacea a los problemas
de los ciudadanos, con olvido de las verdaderas causas de la crisis en que estamos metidos; se ha desva-
lorizado la funcién controladora del Poder Judicial pretendiendo convertirio en apéndice legitimador de las
fuerzas policiales y las ocurrencias del Ejecutivo; se ha criticado en forma abrupta a toda la clase intelectual,
con excepcién por supuesto de los intelectuales organicos, considerandolos seres trasnochados y sin con-
tacto alguno con la realidad; se ha acudido incluso al Defensor del Pueblo para que, en actuaciéon muy ajena
a su funcién constitucional, prestara su aval a la dltima correccion semantica de la Ley. [...] Al margen de
datos méas concretos que el simple nimero, un millén de intervenciones segun el sefior ministro, la satisfac-
cién del mas destacado valedor de la ley sélo sirve para probar algo que ya sabiamos desde que se anun-
cié su tramitacion: que los destinatarios de la norma iban a ser aquellos que, por pertenecer a los sectores
mas desposeidos y subalternos, tienen mayores posibilidades de ser vistos y menos de ser escuchados.
Valoracion del sefior ministro que concuerda con aquella afirmacion inicial de que nada debian temer de la
Ley quienes nada tienen que temer, olvidando que todo el sistema de garantias ha sido establecido para
aquellos que mas lo necesitan, para aquellos que van a ser los afectados por su aplicacion, para los sospe-
chosos, los imputados, los marginados de toda clase; éstos son los destinatarios naturales de la LOPSC vy,
precisamente por ello, los mas necesitados de que no se subvierta o deteriore el sistema garantizador de
los derechos fundamentales que también a ellos debe protegerles» (Movilla Alvarez, 1993: 12).




3.8 La policia

Las sociedades complejas estan generando toda una serie de mecanismos de
gestidon que dejan en manos de las instituciones —publicas y privadas— y de orga-
nizaciones especializadas una buena parte de las transacciones y relaciones
sociales. Sin animo de profundizar ahora en este tema, se puede afirmar que las
redes sociales informales han ido perdiendo simultanea y progresivamente gran
parte del protagonismo en cuanto a su capacidad para resolver los problemas
cotidianos de la gente. De esta manera se puede creer en la existencia de determi-
nados procesos que invitan a pensar en la aparicion de nuevos tipos —y estrate-
gias— de relaciones sociales. Fruto de ello seria la aparicién de lo que se podria
denominar individuo vulnerable, progresivamente incapaz de afrontar por si solo
las contingencias de la vida social y desligado cada vez mas de sus redes infor-
males tradicionales —familia, amigos, vecinos, etc.—. Esto que parece una para-
doja del sistema social, en realidad no es mas que una nueva variante del funcio-
namiento tradicional del Estado burgués nacido en el siglo xix con la caida del
Antiguo Régimen.* Asi, en este nuevo sistema de relaciones, por una parte los ciu-
dadanos pedirian, exigirian, cada vez mas prestaciones al conjunto de organiza-
ciones e instituciones, con la conciencia de que esta demanda partiria de su liber-
tad individual y con la legitimidad que les proporcionaria la l6gica del Estado del
bienestar. Sin embargo, si se analiza en profundidad se observa que la poblacién
se podria estar convirtiendo en dependiente del sistema de una manera absoluta,
hasta al punto de que si algun elemento del sistema no funcionara, el individuo fra-
casaria en sus objetivos y necesidades.

En la creacién de estos procesos, l6gicamente, tendria un protagonismo espe-
cial todo lo que hace referencia a la gestién de los riesgos sociales, elemento que
nos conduce directamente a la percepcion de la inseguridad, y de aqui a la po-
licia.5

4. Con el nuevo orden politico burgués que se instauré en Europa después de la era de las revolu-
ciones, aparecieron nuevas técnicas de gobierno basadas en el control y la gestion de una nueva cate-
goria: la poblacién. La idea de produccion se convirti6 en el eje fundamental y todo giraria a su alrededor.
Asi se consigui6 la disciplina de las voluntades de los individuos a base del control politico, médico y fun-
damentalmente terapéutico de sus vidas. En este contexto de <modemizacién» de la vida de los ciudada-
nos libres, se fue forjando el nuevo sistema de seguridad, tanto el de caracter estatal como el de base
local. Asi lo explica Agusti Vehi en la introduccion de su obra sobre el caso de la Policia Local de Figueres:
«En este sentido es una opinion generalizada que estos sistemas locales de seguridad en la forma en
que los conocemos hoy fueron producto o se tienen que poner en relacién con las necesidades de dis-
poner de un mecanismo de control social totalmente dirigido desde los gobiernos municipales, con la
construccién del Estado liberal y con el cambio de sistema econémico; de su evolucion conjunta vendria
el crecimiento urbano, a partir de mediados del xix, y las nuevas politicas de servicios municipales, entre
ellas la de seguridad. Una seguridad que, desde esta perspectiva, se intuia con una vision mucho mas
amplia que la propiamente dicha “de orden publico” y que habria que entender como de construccion de
unas nuevas relaciones sociales en un nuevo marco, el urbano, y con unos gobiernos locales que inten-
tan hacerse su espacio de gestion» (Vehi, 2001: 2).

5. Siempre teniendo como punto de partida la afirmacién de Alejandro Nieto (1976: 36): «La Policia
no es un simplfe rasgo, mas o menos importante del Estado moderno, puesto que constituye el valor
medular que vertebra todo su ser.»
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El aparato policial, consciente de que en este inicio de siglo se ha abierto una
determinada competencia —expresandolo con la légica del mercado— con otras
agencias y, por tanto, con otros discursos, por conseguir el protagonismo de la
gestion del ambito de la seguridad y de la gestidon de los riesgos sociales, ha
emprendido una serie de transformaciones —que no se han de confundir con
cambios estructurales o de Iégica ultima— para adaptarse a la nueva realidad
social. De esta manera, ha generado diversas estrategias que tienden a convertirla
en una de las profesiones de referencia para este siglo xx1 —igual que lo fue la de
médico durante buena parte del siglo xix y xx—, lo cual refuerza su tendencia histé6-
rica a asumir importantes niveles de autonomia dentro del marco global del siste-
ma.t

Este proceso se esta articulando basicamente a través de tres elementos:

— adaptacion a las transformaciones sociopoliticas y, esencialmente, a la
fluctuacién de la demanda social;

— transformacion de las estructuras organizativas y operativas, y, en conse-
cuencia,

— modernizacioén y especializacion.

Estos tres elementos ya se estan aplicando, teniendo en cuenta las variables
siguientes:

— La transformacion del concepto de policia controladora y represora surgi-
do del modelo de Estado burgués que surgié después de la caida del
Antiguo Régimen. Se tiende a una «policia del bienestar», que disminuya la
importancia —publica, al menos— de agencia de control social formal en
beneficio de otras funciones, como las asistenciales o las que refuerzan la
calidad de vida de los ciudadanos.

— Lamanera en que las fluctuaciones vy crisis del Estado del bienestar pue-
den afectar a los objetivos del aparato policial.

— La progresiva policializacién de la sociedad, que incorpora directamente el
marketing y fomenta el exhibicionismo policial.

— El control del mercado de la seguridad. El aparato policial incorpora con
éxito la légica de la empresa privada a sus organizaciones, y debe conse-
guir que la seguridad privada no lo convierta en algo prescindible.

6. «La cuestion policial, enfocada bajo el prisma del aparato policial, debe centrarse en el aspecto
que hoy adopta dicho aparato, el cuai procedente a su vez de la forma-Estado es el fruto de un proceso
histérico en el que es justamente el doble control sobre los aparatos ideoldgicos y represivos del Estado
lo que permite a las clases dominantes conservar el poder del/en el Estado. En este sentido, el aparato
policial forma parte de un sistema integrado de justicia, al que se le atribuye la mayor parte del potencial
represivo estatal. Pero no hay que olvidar que por las propias relaciones de poder que representan y por
sus propias dindmicas internas, los elementos de este sistema tienen cierta tendencia a la autonomia. El
aparato judicial pugna por su proclamada independencia; la policia, por su nivel de informacion, su des-
pliegue y su propia estructura y organizacién, dispone de una independencia nada desdefable, con poli-
ticas y estrategias propias» (Recasens, 1992: 2).




— Laincorporacién gradual de otras profesiones de mayor prestigio social a
la policia.

— Laarticulacién y la convivencia con otros cuerpos policiales que operan en
el mismo territorio y, en este caso concreto, con la previsiéon del préximo
despliegue de la Policia de la Generalitat - Mossos d’Esquadra.

— Las posibles transformaciones en las relaciones entre el aparato policial y
el judicial.

— El éxito de las estrategias que sigue la policia para aumentar el prestigio
social de la profesion.

— Los mecanismos articulados por las instancias de poder para controlar los
focos de conflicto en las organizaciones policiales.

Sin embargo, para llevar a cabo unas transformaciones significativas, es pre-
ciso que la policia consiga un elevado grado de complicidad con la poblacién a la
que dirige este mensaje, a fin de obtener la mayor dosis de legitimidad posible. En
este proceso, la idea Ultima ya no serialograr que los ciudadanos comprendieran y
valoraran positivamente a los policias y sus funciones —uno de los anhelos corpo-
rativos y subculturales mas arraigados en esta profesion—, sino que los propios
ciudadanos pudieran llegar a participar activamente de las funciones policiales y
sentirse como tales.

Con esta finalidad, las estrategias que utilizan las organizaciones policiales
son basicamente cuatro:’

a) Eliminacién del hermetismo institucional

El marketing. Después de un siglo y medio de existencia, las diferentes organi-
zaciones policiales han emprendido procesos y estrategias a fin de aproximarse a
la poblacién.

b) Fomento del exhibicionismo

La policia como espectaculo. Si durante una buena parte de su historia la
policia ha utilizado principalmente la estrategia de ser «opaca», la tendencia
actual muestra que esto ha cambiado y se busca conseguir unos efectos simbé-
licos determinados en la poblacién derivados de la exhibicién de formas y
medios.

7. Un ejemplo de esta perspectiva, que conduce a pensar que la policia es «algo diferente que
necesita una organizacion diferente», lo encontramos en el parrafo siguiente: «Desde el punto de vista de
la tecnologia organizacional, la policia seria, pues, una organizacién de pequerios lotes y produccién uni-
taria, si nos atenemos a la secuencia de sus actividades. Por $u parte, es una organizacién de trabajo no
rutinario, dada la materia prima con que trabaja (los seres humanos). Por ultimo, es una organizacion de
tecnologla intensiva si nos referimos al fiujo de trabajo y al modo en que se produce habitualmente para
la policia. La organizacién policial, dedicada al campo de los servicios y caracterizada por sus objetivos
no lucrativos, encaja con dificultad de manera absoluta en cualquiera de las clasificaciones anteriores,
pero su andlisis desde estas perspectivas permite una aproximacion a la complejidad de la teoria organi-
zacional donde se desarrolla la funcién policial» (Martin, 1990: 5).
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c) Fomento de la profesion
La policia se define a si misma como una profesién compleja, moderna, técni-
ca, que exige una gran preparacion para ser ejercida.

d) Laincorporacién de la légica de la empresa privada como modelo de ges-
tién de las organizaciones

Esta es la tendencia sobre la que se basan las transformaciones policiales
mas importantes en este fin de siglo.

En el Estado espanol encontramos el ejemplo mas inmediato en el proyecto
Policia 2000, elaborado y puesto en marcha por la Direccién General de la Policia
para aplicarlo al Cuerpo Nacional de Policia. En este proyecto se observa cémo se
pretende incorporar tres de los aspectos basicos de la I6gica productiva privada:

— el ciudadano se reconvierte en cliente (que compra un producto determi-
nado);

— la busqueda de la rentabilidad del producto (de la eficacia y la eficiencia),
que se demostrara mediante la comprobacién de que la demanda estéa
satisfecha (disminucién de las tasas de delincuencia y satisfacciéon de los
clientes);

— introduccién de procedimientos de trabajo basados en objetivos, con sufi-
cientes recursos materiales convenientemente optimizados.

Hay una diversidad de factores cuya articulaciéon debe contribuir o impedir, en
los préximos anos, que la policia alcance este papel relevante en la gestion de los
riesgos sociales que perciben sectores mayoritarios de la poblacién y que, por
esta razén, imponen su discurso y su légica por encima de otros.

Sin embargo, ya se asiste a situaciones que podrian ser un sintoma de lo que
en un futuro inmediato podria generalizarse en toda Europa. En Francia,® de una
manera especial, ya hace tiempo que en los barrios deprimidos de las grandes
ciudades se da un fenédmeno que se ha calificado como una «guerra de baja inten-
sidad» entre la poblacién juvenil y la policia, y que se desarrolla fundamentalmente
los fines de semana. La marginacion, la pobreza y las cuestiones étnicas son el
medio de cultivo de manifestaciones de lo que se denominan nuevas violencias
urbanas. Sin &nimo de profundizar en este fenémeno, se observa que el propio
Estado podria estar otorgando a la policia este papel principal en la resolucién de
los graves problemas soclales que afectan a estas zonas. All4 donde el Estado del
bienestar no ha tenldo éxito en la aplicacién de sus diversos mecanismos de ges-
tién de la poblacion, se retiraria y proporcionaria poderes mas amplios a la policia.
Esta utilizaria estrategias combinadas —desde la «tolerancia cero» hasta la policia
comunitaria— para combatir y contener, desde el discurso de la delincuencia y el
orden publico, unos procesos que tienen un evidente contenido de crisis social.

8. Un ejemplo: los articulos «El cortafuegos del miedo» y «Estado de alarma en las banlieues» de
J.R. Gonzalez Cabezas, publicados en La Vanguardia respectivamente el 22 de julio de 2001 y el 7 de
septiembre de 2001.




4. MetopoLoGiA

La constriccién del marco de estudio al ambito municipal de una comunidad
relativamente pequeia ha hecho necesaria la configuracién de un enfoque meto-
dolégico basicamente cualitativo, capaz de ofrecer una aproximacién global al
objeto de estudio que pudiera ir mas alla de las estadisticas oficiales. Los registros
estadisticos de los diferentes organismos municipales sitian un marco de referen-
cia y pueden servir como elementos de comparacién con otros municipios 0 como
indicadores de tendencias en un estudio diacrénico del mismo municipio, pero en
general se puede considerar que, en comunidades pequeias, la explotacién sis-
tematica de cifras puede conducir a la sobredimensién o a la exageracion de fen6-
menos.

De hecho, se parte de una cierta contradiccion en los términos: en un munici-
pio donde el indice de conflictividad es bajo® y la sensacion general —expresada
los vecinos— es que se trata de un pueblo pequeio donde «no pasa nada», se
_pide una adecuacion de la plantilla de la policia local.

¢Por qué se reclama mas efectividad a la Policia Local de un pueblo donde no
pasa nada? La solucién del problema comporta la reflexion, por una parte, sobre
el papel de las organizaciones policiales como instrumentos al servicio de la Admi-
nistracion —en este caso local, que se caracteriza por la proximidad al ciudada-
no—, y, por otra, sobre el concepto de seguridad, publica o privada, vivido segun
la percepcion de los ciudadanos.

Les técnicas que se utilizaron para el andlisis del caso se escogieron segun la
demanda de la propia investigacion, con el convencimiento de que, pese al carac-
ter particular del pueblo objeto de estudio, a grandes rasgos pueden ser utiles
como instrumento de aproximacién y de comprension de las realidades de comu-
nidades circunscritas a &mbitos locales y supralocales.!?

Los datos utilizados se pueden clasificar segun su naturaleza. En primer lugar,
a fin de obtener una aproximacién a escala pertinente del objeto de estudio, se uti-
lizaron los datos estadisticos referentes a la demografia, la actividad econémica y
la calidad de vida elaborados por el Instituto de Estadistica de Catalufia y el
Consejo Comarcal del Maresme. Con esta informacion se relativizo la situacion del
municipio en su entorno socioeconémico y se analizaron las dinamicas en el sec-
tor comarcal donde esta ubicado, asi como la relaciéon con los municipios de su
entorno. Por otra parte, las estadisticas municipales sirvieron para diferenciar los
barrios como unidades de convivencia, conocer las caracteristicas de su evolucion
y también su actividad econdmica y asociativa. El hecho de trabajar con divisiones
de convivencia, en lugar de las divisiones administrativas mas usuales —general-

9. Sélo como ejemplo, y segun las estadisticas de la Policia Local de Premia de Dalt de 2000, se
efectuaron 18 detenciones —seis mas que en el afio anterior— y se registraron 59 accidentes de trafi-
co.

10. No se trata de precisar unas limitaciones cuantitativas para estudios de caracter cualitativo,
sino de tenerlas en cuenta como elementos de andlisis Utiles para la labor administrativa en el servicio
publico.
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mente secciones censales—, ha hecho mas comprensibles muchos de los datos y
ha ayudado a contextualizar los datos sobre la actuacién policial y las demandas
de la poblacion. Respecto a la actividad policial se han tenido en cuenta, en un
primer momento, los datos de las estadisticas oficiales del cuerpo, ademas del
andlisis de los comunicados diarios de actividad de las patrullas.

Este conjunto de datos oficiales sirvidé para hacer una primera aproximacion
de cariz descriptivo al municipio, que todavia era insuficiente. Por ello, era preciso
aumentar mas la escala de aproximacion a través del andlisis de la estructura
urbana, del tipo de edificacidn, la identificacién de los centros de actividad y de
ocio y la situacion de los fendmenos denunciados u observados por los ciudada-
nos. El andlisis del plano y la observacion directa, realizada teniendo en cuenta la
cronografia de las actividades, ilustraron los diferentes efectos sobre sectores del
municipio en relacién con el caracter residencial y la influencia de las segundas
residencias en el ritmo cotidiano de actividad. La ocupacion de los espacios publi-
cos es uno de los elementos mas evidentes en esta observacion, tanto en su dis-
tribucién en el plano como en los usos a que se destinan.

Por dltimo, se ha tenido un interés especial por conocer la visién de los
actores y, por ello, la recogida de datos se ha enfocado hacia diferentes direc-
ciones.

Por una parte, se analizaron las demandas de la poblacién a la Policia Local a
través del registro de llamadas telefénicas hechas durante el afio 2000. Se tuvie-
ron en cuenta tanto el registro horario y el origen geografico de la demanda como
el motivo y la actuacién posterior, si era el caso. Este tipo de informacién no puede
tratarse cuantitativamente de una manera fiable, tanto por las carencias en el
registro (a causa de las caracteristicas del mismo servicio) como por la diversidad
causal de los requerimientos. Pese a todo, es un instrumento bastante util para
marcar tendencias en el tiempo, el espacio, los motivos y las funciones que otor-
gan los vecinos a la Policia Local.

Por otra parte, se hicieron varias series de entrevistas semidirigidas. Las pri-
meras se plantearon a persones significativas por su relacién con cargos munici-
pales que intervienen en temas de seguridad y sociedad (concejal de Via Publica,
jefe de la Policia Local, asistencia social...). También se entrevist6 a representantes
de la comandancia de la Guardia Civil de la zona y los miembros de la plantilla de
la propia Policia Local. Los temas de las entrevistas estaban relacionados con la
percepcion de la seguridad desde el punto de vista de su cargo y con la valoracién
y la gestién de los recursos que hay a su alcance. En el caso de la Policia Local,
por su calidad de actores privilegiados en la gestion de la seguridad local, se insis-
tié en aspectos laborales. Asimismo, se entrevisto a los representantes de las aso-
ciaciones de vecinos de los diferentes barrios y a varios ciudadanos elegidos por
el sistema de «bola de nieve» matizada para asegurar una representacion de gru-
pos de edad, tiempo de residencia en el municipio y los barrios, a fin de conseguir
una muestra amplia y variada. Los temas de las entrevistas se agruparon en
aspectos referentes a las valoraciones del municipio y de los cambios que se pro-
ducen en él, la percepcién de la seguridad o inseguridad, el andlisis de las causas
y las prevenciones particulares.




Finalmente, se tuvo en cuenta la prensa comarcal y local como reflejo de los
sucesos y como elemento susceptible de creacidén de opinién, pero en este caso,
seguramente a causa del escaso indice de conflictividad, los resultados son
desestimables.

Los elementos que se han utilizado para el andlisis de este caso son faciimente
abarcables para cualquier investigacion y se pueden completar con los matices
oportunos, de acuerdo con las caracteristicas del objeto de estudio. Ahora bien,
hay que tener siempre presentes los limites que pueden aportar un tratamiento cua-
litativo de la informacion y la necesidad de asegurar una distancia personal y profe-
sional con el objeto de estudio, en beneficio de la perspectiva y la objetividad.

5. CAMBIOS EN EL ESPACIO Y CAMBIOS SOCIALES

Premia de Dalt es un municipio que ha combinado una dinamica de crecimien-
to demogréfico y urbanistico con el mantenimiento de las caracteristicas de su
entorno paisajistico y de sus elementos de identidad. De todas maneras, y a pesar
de que para muchos de sus habitantes tenga el encanto de ser un pueblo, el desa-
rrollo de los Ultimos anos ha influido en los grandes rasgos de su identidad.

5.1 La influencia metropolitana

Situado al sur del Maresme, Premia de Dalt recibe la influencia de un entorno
urbano definido por Barcelona y Mataré. La accesibilidad y el entorno han influido
en el caracter residencial de la poblacién y en su estacionalidad. Los municipios
de referencia mas cercanos son Premia de Mar y Vilassar de Dalt, con los cuales
comparte algunos servicios.

5.2 La complejidad

El municipio ha experimentado un crecimiento constante en las ultimas déca-
das. Hay unos centros tradicionales separados por la autopista: el nicleo antiguo
—o Premia de Dalt por antonomasia— y el barrio del Remei —originado en las
corrientes migratorias de los afos sesenta—, ambos situados al norte del munici-
pio, en el &rea mas cercana a la montana. Estos dos nucleos complementan su
espacio originario gracias a las urbanizaciones de segunda residencia que se
estan convirtiendo poco a poco en barrios residenciales para los nuevos vecinos
de la localidad. Al otro lado de la autopista, por el lado de mar, los barrios de Santa
Anna y la Floresta presentan unas caracteristicas diferentes entre si, pero también
muchos rasgos comunes con los dos primeros barrios: son mucho mas densos y
practicamente han agotado el espacio de crecimiento. La influencia de las princi-
pales vias de comunicacioén incide en el trafico y en los problemas de estaciona-
miento. La influencia del entorno urbano de esta parte del municipio se aprecia
por el hecho de que la frontera de estos dos barrios estan separados de Premia de
Mar por tan sélo una calle.
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5.3 La polarizacién de la actividad

El nicleo antiguo y Santa Anna son los principales centros de actividad tradi-
cional de la poblaciéon. La comunicacién entre los barrios, el centro y la autopista
se hace a través de los ejes perpendiculares representados por la carretera de
enlace, lariera y la carretera de Premia. Esto implica que buena parte del trafico se
haga entre los domicilios y la autopista, mas que hacia unos centros donde es difi-
cil compaginar el tipismo del trazado de las calles con la comodidad del transpor-
te privado y el aparcamiento. La ubicacién de un area comercial en la Floresta se
beneficia principalmente de su entorno urbano y del acceso a la autopista.

5.4 Los cambios en el espacio y en el modelo de vida

El crecimiento del municipio implica también la aparicién de unos problemas
nuevos relacionados con la seguridad. Por una parte, hay cuestiones derivadas
del uso del espacio privado que pueden repercutir en el espacio publico: fiestas y
reuniones en jardines, alarmas, perros que ladran... Nuevas demandas derivadas
de un uso del espacio ocasional. Por otra parte, la mayoria de estas areas residen-
ciales estan vacias durante el dia, y la falta de uso de los espacios publicos impli-
ca también la preocupacion por los robos en los domicilios. Por ello es notable la
apariciéon de sistemas de vigilancia pasiva y la reclamacién a la Policia Local con
motivo de la presencia de personas consideradas «sospechosas».

El uso de los espacios publicos en estas zonas de nueva urbanizacion se cen-
tra en los parques y las plazas, dado que las calles no estan pensadas para estos
usos. Los parques y las plazas se convierten en espacios funcionales para comu-
nidades de edad y para usos que no siempre son complementarios (por ejemplo,
los grupos de jévenes o de nifios). Los nuevos usos conducen a la aparicion de
nuevas funciones policiales para asegurar la comodidad y la calidad de vida, con
unas intervenciones que a menudo han de estar mas orientadas a la mediacion
que a la reaccion punitiva ante los comportamientos considerados antisociales.

A patrtir de la relacién entre las caracteristicas del espacio, las demandas de la
poblacién a la policia y la percepcién sobre la seguridad, se han podido establecer
las bases de la situacién que se ha generado en los ultimos afnos. En primer lugar,
la dindmica de crecimiento del municipio se ha realizado a costa del modelo de
vida tradicional. La inmigracion de la ultima década ha llevado a este municipio, a
diferencia de los municipios vecinos, un nuevo ciudadano que conocia el pueblo
por haber tenido alli su segunda residencia o que ha encontrado un entorno, un
tipo de vivienda y unas condiciones que dificilmente se pueden encontrar mas
cerca de Barcelona. La disminucion del nimero de segundas residencias en rela-
cién con las primeras y el incremento de las nuevas construcciones, con un pre-
dominio absoluto de la horizontalidad, no ha tenido correspondencia con el incre-
mento del empleo ni el establecimiento de nuevos negocios. Los nuevos vecinos,
como buena parte de la poblacion, forman parte del flujo de los movimientos pen-
dulares causados por el trabajo, presumiblemente en Barcelona, Premia de Mar y
Mataré. El cierre del comercio tradicional y la polarizacién de la actividad princi-




palmente en el nicleo antiguo y en el barrio de Santa Anna son sintomaticos del
caracter residencial que adopta el municipio.

En segundo lugar, las barreras orograficas y la presencia de la autopista (que
divide el término municipal), ademas de los problemas de circulacion en el interior
de los nucleos antiguos, favorecen que el trafico se dirija hacia a las vias de comu-
nicacion externas. A pesar de su crecimiento, Premia de Dalt ha sabido conservar
una parte del encanto y del caracter bucdlico del «pueblo», pero era inevitable
cambiar el modelo de vida y las funciones de los lugares, o sea, el tipo de activida-
des, el tiempo de realizacion, el uso de los espacios y las formas de relacién. Esta
situacion, fruto de una crisis de crecimiento, no tiene por qué ser duradera ni inal-
terable, pero invita a matizar la imagen de tranquilidad idilica del municipio y a reo-
rientar la naturaleza de los servicios publicos, entre ellos el de la Policia Local.

La complejidad creciente de esta comunidad comporta nuevas demandas de
los ciudadanos a la policia y han convertido esta organizacién en un elemento de la
vida cotidiana con unas funciones que van mas alla de las que se le reconocian
como propias. Asf, ademas de la intervencion en los escasos actos delictivos que
se registran en el municipio (basicamente algunos robos y dafios a la propiedad) y
en accidentes de trafico de su competencia, las demandas ciudadanas (recogidas
a través del registro de llamadas telefénicas) reclaman la intervencién policial espe-
cialmente para denunciar problemas relacionados con la circulacion, la convivencia
y el vandalismo. También llama la atencién la cantidad de llamadas para pedir infor-
macion sobre servicios municipales o privados. La policia se transforma asi en un
instrumento cada vez mas presente en la vida diaria de los ciudadanos, especial-
mente en el terreno de las relaciones directas entre vecinos o desconocidos.

La referencia de las demandas y de las actuaciones por zonas relaciona tam-
bién el modelo de urbanizacién y el estilo de vida con la funcién policial. En el
nacleo de los barrios situados al norte de la autopista —que se han conservado
practicamente inalterados—, los problemas son escasos y consisten principal-
mente en temas de circulacion y estacionamiento, especialmente por su relacién
con la actividad comercial y los centros de servicios. En sus urbanizaciones, vacias
de actividad durante los dias laborables, los problemas se centran en la conviven-
cia vecinal durante los fines de semana y las quejas por las alarmas. En las calles
de estas urbanizaciones, generalmente desiertas, es facil observar las medidas de
proteccion —y aislamiento— del espacio interior de las fincas. Las reclamaciones
por problemas de vandalismo circulatorio tienen erigen principalmente en los par-
ques de esta zona.

En los barrios situados al sur de la autopista, el problema principal, segun la
percepcion de los vecinos y policias, se debe al incremento del trafico y al aparca-
miento. Aqui surgen, ademas, otros problemas como peleas y quejas por ruidos y
discusiones. En estos barrios se identifican algunas zonas limitrofes como espa-
cios de conflicto. Aunque en un sentido estricto el barrio de Santa Anna es el esce-
nario de la mayor parte de los atestados judiciales, hay que decir que su localiza-
cién entre dos municipios, la identificacion espacial (estructura cerrada, calles y
edificaciones caracteristicos que refuerzan la idea de limite con los otros espacios
del entorno), el propio origen de la construccion y de la poblacién han ayudado, tal
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vez, a estigmatizar un barrio que, si se relativizara la cantidad de intervenciones
policiales con la cantidad de poblacién, no resultaria precisamente el mas pro-
blematico.

6. CONCLUSION

En relacién con los objetivos expuestos al principio del articulo, se puede
advertir el cambio de funciones que se reserva a la organizacion policial de este
municipio, como puede pasar, seguramente, en otros municipios de caracteristi-
cas similares. La intervenciéon cada vez mas frecuente de la policia en aspectos
relacionados con la calidad de vida, mas que con la seguridad —fisica o de la pro-
piedad—, comporta la necesidad de tomar conciencia del escenario de actuacion.
En este sentido es curioso que un municipio como éste, paradigmatico de la cali-
dad de vida en un ambito metropolitano y que presenta una conflictividad muy
baja en relaciéon con otros municipios no muy lejanos, exprese con claridad los
sintomas de un cambio, tanto en el concepto de seguridad como en el de la fun-
cidn policial o, dicho de otra manera, en la percepcion de la relacién entre policia y
ciudadanos. Conviene ser sensible a estas transformaciones, asi como no olvidar
el caracter cambiante de las relaciones sociales y del espacio, ambitos genéricos
de las actuaciones policiales. En este aspecto se deben combinar las escalas de
observacién hasta poder analizar las dinamicas internas de los municipios y estar
atentos a fendmenos como la segregacién social horizontal y la especializacién
funcional del espacio por su capacidad de convertirse en focos generadores de la
diversidad de las demandas.

En cuanto al campo profesional, también es necesario adecuar la formacion
de los agentes de policia, identificar la Policia Local como servicio municipal y
prestar atencion a la coordinacién con otros servicios municipales (asistencia
social, obras...). Se trata de establecer planes de formacién que capaciten a los
agentes para intervenir en tareas de mediacion, trato con menores, violencia
doméstica y, en definitiva, asegurar un servicio de calidad a lo largo del dia.

En un momento en que las dindmicas sociales otorgan una importancia cre-
ciente a las tareas policiales, especialmente las relacionadas con la proximidad, el
papel de las policias locales, a menudo el Unico cuerpo policial radicado en el muni-
cipio, resulta estratégico en el ambito del servicio publico.
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I. INTRODUCCION

Una caracteristica peculiar de la transicién social posterior a la guerra fria en la
Europa central y oriental es el aumento del trafico de drogas y del consumo de estas
sustancias. La necesidad de aplicar unas politicas coherentes sobre drogas con el
objetivo de intentar resolver el problema del trafico y el consumo en estos paises se
ve agravada por la presion que ejerce la Union Europea (UE) sobre los paises que
solicitan ingresar en ella para que cumplan los criterios establecidos para la adhe-
sion. Ademas, aparte de las presiones de la preparacién para la integracién a la
Unién, Gregory (1995: 109) indica que el trafico de drogas causa tres problemas
concretos y subyacentes en los Estados postsocialistas y que han sido temas recu-
rrentes durante nuestra investigacion:

— el impacto en la sociedad y en la delincuencia autéctona,
— el hecho de ser utilizados como paises de transito,
— el hecho de ser productores de la droga.

En este proyecto de investigacion INFO-Copernicus se ha examinado el efec-
to de las politicas de control del trafico ilicito de drogas en tres paises de la Europa
central (PEC): la Republica Checa, Hungria y Lituania.

Esta comunicacién se centra en cémo enfoca la Unién Europea la lucha contra el
trafico ilicito de drogas y cémo afecta esto a la preparacién de los paises de la Europa

1. Este articulo es el Informe final del Proyecto INFO-Copemicus, que se ha llevado a cabo entre
enero de 1999 y junio de 2001. Este proyecto ha sldo coordinado por la Universidad de Lelcester (Reino
Unido) y financlado por la Comisién Europea, y han participado en él la Asociacién para la Investigaclén
sobre la Pollcia de Hungria, la Academia de Derecho de Lituania, la Academla de Formacién Policlal de ia
Republica Checa y la Escuela de Policia de Catalufia.
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central para su entrada en la UE. La comunicacién comienza con una perspectiva
general del contexto amplio de las preocupaciones evidentes de la UE y centra la
atencion en los avances mas recientes en cuanto a estrategias de control del trafico
de drogas. A continuacién hace un examen critico sobre si es factible que estos
paises cumplan los criterios de acceso a la UE, estudiando la manera en que
estos paises han intentado resolver el problema del tréfico ilicito de drogas, sobre
todo a partir de entrevistas de campo sobre las dificultades que se han encontrado
quienes hacen las politicas y los profesionales. La comunicacién acaba con una serie
de recomendaciones para conseguir una mejor politica y practica en este ambito.

2. LA REGULACION DE LA POSIBLE AMPLIACION

Durante el periodo inmediatamente posterior a la guerra fria, era inconcebible
pensar que los PEC se adheririan a la Comunidad Econémica Europea. No sélo
eran democracias noveles, sino que eran econdémicamente bastante mas débiles
que el Estado miembro mas pobre de la UE (Dinan, 1999: 185). No obstante, en
1993 el Consejo de Copenhague diseié una estrategia en virtud de la cual los pai-
ses que querian ser miembros de la Unién Europea tenian que cumplir unos crite-
rios determinados que corresponden a los &mbitos que se consideran compati-
bles con un Estado «democratico liberal» y una economia de mercado operativa.
Ademas, debian tener la capacidad necesaria para cumplir y comprender el acquis
communautaire de la Comunidad (grupo de medidas legales establecidas) (Co-
mision Europea, 2000a). Estos criterios son universales y no sélo son de aplica-
cion a los Estados candidatos de Europa central, sino a todos los paises que quie-
ranincorporarse a la UE. Por una parte, este enfoque uniforme prevé los requisitos
minimos para adherirse a la UE, pero por otra no tiene en cuenta la historia o el
contexto socioecondémico y cultural de cada PEC que solicita la adhesién.

En 1997 la UE estableci6 el programa Agenda 2000, que tenia como objetivo
prever un plan de adhesién que los futuros Estados miembros debian seguir. Esto
sirvié también como valoracién del efecto que la ampliacién de la UE tendria en
los Estados miembros. A principios de la década de los noventa, los nuevos PEC
candidatos ya habian firmado acuerdos de adhesién, llamados acuerdos europe-
0s, ¥ la Agenda 2000 permitié que la Comisién evaluara el progreso de estos pai-
ses candidatos hacia la aplicacién del acquis. La aplicacién del acquis se controla
mediante informes anuales por paises, que presenta la Comision (y que se publi-
candesde 1998), los cuales tratan sobre los progresos de los Estados candidatos
en su preparacion para entrar en la UE (King y Koci, 1999) y éstos, a su vez, notifi-
can los acuerdos de asociacion para la adhesion.

Estos informes periddicos por paises identifican los &mbitos de preocupacion
que el Estado candidato ha de resolvery prevén un nuevo marco de trabajo de los
ambitos prioritarios que debe resolver cada pais. Después de los informes de 1999
se hicieron enmiendas a los acuerdos de asociacién para la adhesion. Estos acuer-
dos no identifican ambitos prioritarios de accién, pero si sugieren como podria
proporcionar el programa Phare una asistencia especifica a cada Estado candida-




to utilizando los informes periédicos por paises como base para el asesoramiento.
La Comisidn, juntamente con cada Estado candidato, establece un calendario y un
marco de accién que hay que incorporar a los acuerdos de asociacién para la adhe-
sién. Los ambitos prioritarios implican temas diversos que cada candidato ha de
resolver durante la preparacion para la adhesiéon, como el mercado interno, la agri-
cultura, asuntos de empleo y sociales, asi como asuntos de justicia y nacionales,
divididos en objetivos a corto y a largo plazo. Los respectivos acuerdos de asocia-
cion para la adhesién, juntamente con el programa nacional del Estado candidato
en cuestién para la adopcién del acquis, forman parte de su compromiso de cum-
plir los criterios de acceso y adherirse a la UE.

En otras palabras, la UE establece criterios universales para sus miembros,
pero reconoce que cada Estado candidato tiene, en cierta medida, necesidades
diferentes dentro de estos criterios de adhesién universales, asi como unas priori-
dades temporales diferentes para poder cumplirlos. Este es un punto importante
para nuestra investigacion, ya que aunque es evidente que los Estados estudiados
trabajan a diferentes ritmos para conseguir el cumplimiento del mandato de la UE
sobre el tréafico ilicito de drogas, en definitiva (como ya hemos indicado anterior-
mente) no se tiene en cuenta la historia, cultura, condiciones socioeconémicas,
ubicacion geogréfica, etc., de cada Estado.

3. PoLiTicA SOBRE DROGAS DE LA UE

El enfoque de la UE sobre la lucha contra el trafico de droga en la Europa cen-
tral, tanto en paises receptores como en paises de transito, consiste en combinar
y desarrollar su politica con una estrategia mas de preparar a los paises de la pri-
mera y la segunda fase de ampliacién de la UE (King y Koci, 1999), y también crear
un «gran nivel de seguridad» dentro de una zona de «libertad, seguridad y justicia»
(articulo 29, Tratado de la Union Europea). El objetivo de conseguir un nivel alto de
seguridad en la UE se introdujo con el Tratado de Amsterdam de 1999. El Tratado
de Amsterdam amplia temas previstos por el Tratado de Maastricht sobre la Unién
Europea (Tratado de la Unién Europea, TUE), que fue ratificado en 1993. Este ulti-
mo Tratado inicié una nueva era de colaboracion politica en la UE, por la cual las
cuestiones relativas al control de la droga se distribuyeron en tres pilares: la
Comunidad, la politica comun de seguridad y de asuntos exteriores, y los asuntos
de justicia y de interior (estos dos ultimos ambitos quedan fuera del dominio de la
Comunidad y son meramente intergubernamentales). Desde que se firmé el
Tratado de Maastricht se ha tendido a hacer mas hincapié en la consecucion de la
seguridad de los ciudadanos de la UE. Inicialmente, el Tratado de Maastricht se
centraba en garantizar la seguridad de los pueblos al mismo tiempo que permitia
la libre circulacion de las personas. A pesar de esto, desde la entrada en vigor de
este Tratado, los nuevos peligros para la seguridad interna de la UE que se perci-
ben en forma de inmigracion ilegal, trafico de drogas y crimen organizado se han
convertido en una parte importante de la agenda politica de la UE. La Conferencia
intergubernamental de 1996 intentd resolver los temores de los Estados miembros




Mike King - Barbara Bogusz

ante estos nuevos retos y establecié el siguiente objetivo en materia de justicia y
asuntos internos:

Proporcionar a los ciudadanos un gran nivel de seguridad dentro de una zona
de libertad, seguridad y justicia haciendo que los Estados miembros actuen de forma
conjunta en el ambito de la colaboracién policial y judicial en materia criminal, y evi-
tando y combatiendo el racismo y la xenofobia (articulo 29, TUE).

El objetivo de alcanzar «gran nivel de seguridad» se debe conseguir, por una
parte, trabajando en un marco de colaboracién policiaca y judicial mas estrecho, y,
por otra, haciendo aproximaciones en materia criminal entre los Estados miembros,
con el objetivo, entre otros, de luchar contra el trafico ilicito de drogas. La amenaza
para la seguridad interior de la UE que percibimos del crimen organizado, de luchar
contra el trafico de drogas y la inmigracion ilegal, especialmente de los PEC, provie-
ne de lo que se puede considerar «naturaleza porosa» de las fronteras orientales de
la Europa occidental. En su intento de combatir estos retos y mantener un alto nivel
de seguridad dentro de sus fronteras, la UE introdujo determinados controles sobre
las cuatro «libertades» de movimiento (capital, trabajadores, bienes y servicios), y
también elabord un plan de accion para la lucha contra la droga (1999a).

Los subapartados siguientes cubren ambitos pertinentes relativos a cémo
enfoca la UE la lucha contra el trafico ilicito de drogas. En primer lugar, hemos
analizado el efecto que el comercio y el trafico de drogas hantenido en los PEC. A
continuacion, destacamos la asistencia que presta la UE a los Estados candidatos
para la creaciéon de una infraestructura que permita analizar y evaluar la situacion
de las drogas en el pais en cuestion. Después, examinamos la paradoja existente,
por una parte, entre los derechos del Tratado de «libertad de movimiento» y la
exclusién de los productos ilicitos y, por otra parte, con el hecho de que los PEC
tengan que aplicar el acquis de Schengen sin beneficiarse de ello. Finalmente,
estudiamos el plan de accion para la lucha contra la droga de la UE y el enfoque
que conviene adoptar.

3.1 Rutas del trafico de drogas

De acuerdo con la afirmacién anterior de Gregory (1995), nuestra investigacion
pone de manifiesto que los paises de la Europa central son paises de paso y de des-
tino de la droga (Benke, 1999; Bukauskas, 1999; Dufkova, 1999). A pesar de esto, el
enfoque adoptado por la UE para la lucha contra el trafico ilicito de drogas se cen-
tra en el refuerzo de las fronteras externas, ya que existe la percepcién de que son
muy faciles de traspasar. Segun el Consejo Europeo (1999a), la ruta de los
Balcanes contintia preocupando, incluso después de la crisis yugoslava, durante
la que aparecieron rutas alternativas para evitar las zonas peligrosas. Se ha de-
mostrado que se contintia transportando heroina por la ruta de los Balcanes hasta
la UE (Comisién Europea, 19993, 5).

Senke (1999), en su valoracién del trafico ilicito de drogas en Hungria, insintia
que, aunque parece que las rutas alternativas no pasan por Hungria, el trafico de




drogas continta siendo un problema grave. Los medios de comunicacion han infor-
mado de que los oficiales aduaneros hungaros, en dos casos sucedidos en la fron-
tera entre Hungria y Rumania, decomisé 129 kilos de heroina (Agencia France Pres,
2000a) y 27 kilos de cocaina (Agencia France Pres, 2000b). Parece que estos deco-
misos indican que Hungria continta formando parte de la ruta de los Balcanes.

Hungria ha sufrido mucho por el hecho de ser un pais de paso del trafico de
drogas. Su problema con las drogas parece que es resultado del «trasvase» a los
mercados locales de drogas que estan en ruta hacia los paises de la Europa occi-
dental (Ruggiero y South, 1995). Esto contradice ligeramente el Informe Periddico
por Paises de 1999 (1999b), que no expresaba una preocupacion excesiva por el
nivel del trafico y el consumo de drogas en estos paises. Pese a ello, en el Informe
Periédico por Paises de 2000 (2000b) la Comisién observaba que el nimero de
«consumos de drogas» registrados en 1999 habian aumentado de 800 hasta llegar
a 2.860 (Comision Europea, 2000b: 71). En cierta manera, es sorprendente que la
Comisién no haya cuestionado el uso del término «consumo de drogas», ya que
es muy vago y no distingue entre los consumidores de droga y los delitos, y ni tan
s6lo deja claro si se incluyen los delitos o delincuentes reincidentes. Kis et al.
(1999) también citan las cifras de «consumo de droga» procedentes de las estadis-
ticas estandar policiales, judiciales y criminales (ERUBS) y, en este caso, tampoco
se da ninguna otra explicacion ni desglose para determinar qué cubren estas
estadisticas.

3.2 Asistencia de la UE a los Estados candidatos

Los Estados candidatos han participado en el Programa Multibeneficiario
sobre Drogas Phare, que tiene por objetivo desarrollar un enfoque multidisciplinar
y coordinado en materia de drogas. El objetivo de este programa consiste en
crear una infraestructura en los Estados candidatos que informe a los profesiona-
les y los politicos sobre la situacién de la droga en su pais. Este programa incluye
tres ambitos de actuacion: los sistemas de informacién sobre la droga, el sumi-
nistro de droga y la reduccién de la demanda. El programa de sistemas de infor-
macion sobre la droga, coordinado por el Observatorio Europeo de las Drogas y
Toxicomanias (EMCDDA), compilaba y difundia informacién sobre drogas y toxi-
comanias a fin de desarrollar un sistema eficaz de control y seguimiento del con-
sumo, el trafico y la produccién de droga en los PEC. Cada uno de los paises
participantes en el programa ha elaborado un informe que proporciona una pers-
pectiva general de la situacién de las drogas en cada uno de estos paises, y algu-
nas de las conclusiones y observaciones de estos informes se han incorporado a
esta comunicacion. La valoracién global de la situacién de las drogas en los pai-
ses de nuestro estudio, de acuerdo con sus informes por pais, revela que el con-
sumo de drogas, especialmente entre la gente joven, aumenta continuamente.
Los paises han aplicado medidas para contrarrestar el suministro y la demanda
de drogas, aunque sus conclusiones demuestran que queda mucho por hacer en
este ambito (Kis et al., 1999; Centre for Drug Epidemiology, 2000; Grimalauskiene,
2000).
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3.3 Controles de la UE de la «libertad de movimiento»

El objetivo del Acta Unica Europea de 1986 era completar el programa del
mercado interior a finales de 1992, lo cual implicaba la relajacién de las barreras
internas de la UE a fin de crear una zona denominada de libre movimiento de capi-
tal, trabajadores, productos y servicios. Ademas, los paises de Schengen abolie-
ron las restricciones de frontera interna formal sobre los ciudadanos que pertene-
cen a la zona de Schengen. Este ultimo avance, tal vez mas que ningun otro, hizo
aflorar la necesidad de aplicar medidas que contrarrestaran la posibilidad de llevar
a cabo actividades ilicitas mediante el crimen transfronterizo, que podria amena-
zar la seguridad interna de la UE. En lugar de tener dos sistemas en funcionamien-
to, se concebia el sistema de Schengen como modelo de trabajo para la UE que
se podria trasladar a su estructura. Asimismo, el Tratado de Amsterdam de 1999
preveia la incorporacion del acquis de Schengen al pilar de la Comunidad. Pese a
todo, tres paises (Reino Unido, Irlanda y Dinamarca) se han asegurado la posibili-
dad de salir del Tratado de Amsterdam en cuanto al acquis de Schengen.
Posiblemente, ello se debe a la falta de confianza en los controles existentes o, de
manera mas general, puede que refleje la preocupacion relativa a la soberania y a
la nacién Estado.

Es evidente que hay un conflicto entre el mantenimiento de los derechos que
otorga el Tratado, es decir, las cuatro «libertades» de movimiento, y la exclusion de
los elementos ilicitos, en este caso, las drogas. Por ello, el Tratado de Amsterdam
de 1999 destaca la importancia que tiene desarrollar la colaboracién entre los
Estados miembros en el ambito de la justicia y de los asuntos internos a fin de
luchar contra esta actividad. Ademas, los nuevos Estados candidatos, como parte
del proceso de adhesién, también deben incorporar el acquis de Schengen. Esto
representa, en cierta manera, una contradiccion, ya que se espera que los Estados
candidatos mantengan el mismo nivel de seguridad que en el mercado interno, sin
beneficiarse de ser miembros de él.

3.4 Plan de accidén para la lucha contra la droga de la UE

El objetivo del Plan de accién para la lucha contra la droga de la UE (1999)
consiste en conseguir una accién coordinada de los Estados miembros para desa-
rrollar un enfoque global, multidisciplinar e integrado de la lucha contra la droga;
por ejemplo, en la lucha contra el trafico ilicito de drogas. La estrategia actual se
basa en tres elementos principales: reduccién de la demanda, reduccion del sumi-
nistro y colaboracién internacional (Comision Europea, 1999a). El Plan de accién
también reconoce que hay nuevos problemas a los cuales se debe prestar una
atencion inmediata, uno de los cuales es lg preparacion para la ampliaciéon. Como
parte de su preparacion para la adhesion, los Estados candidatos participan, por
ejemplo, en el Programa multibeneficiario sobre drogas Phare (Kis et al., 1999) y el
Observatorio Europeo de las Drogas y Toxicomanias (EMCDDA, 1998; Comisién
Europea, 1999a). Se considera que la participacién en estos programas es crucial
para que los PEC desarrollen enfoques y estrategias coherentes para la lucha con-




tra el trafico ilicito de drogas. Asimismo, la Comision prevé que los Estados candi-
datos tengan una mayor participacion en los programas de colaboracién que
dependen del titulo VI (justicia e interior), aunque actualmente la participacion esta
restringida a los Estados miembros de la UE, ya que se trata de un pilar intergu-
bernamental.

En el ambito de la colaboracion internacional, el Plan de accion promueve una
«colaboracién mas intensiva», teniendo en cuenta la preocupacioén creciente y la
amenaza que constituyen las drogas para la sociedad, tanto en los paises en vias
de desarrollo como en los desarrollados (Comisién Europea, 1999a). En 1998 la
Sesion especial sobre drogas de la Asamblea General de las Naciones Unidas
(UNGASS) considerd que la colaboracion a escala internacional en el ambito del
control de drogas es un componente vital para el desarrollo social y econémico
(Comisién Europea, 1999a: 27). Posteriormente, la UE demostré su compromiso
con la colaboracién internacional para el control de drogas haciendo una declara-
cién de intenciones en el Plan de accidn, en el sentido de conseguir un «amplio
consenso entre los paises en vias de desarrollo y los paises desarrollados» en el
ambito del control de drogas (Comisién Europea, 1999a: 6). Con esto, la lucha
contra las drogas ilicitas se ha incorporado a los «objetivos mas amplios de las
relaciones exteriores de la UE» y formaria parte del didlogo politico entre la UE y
terceros paises (Comisién Europea, 1999a: 28). No obstante, la materializacion de
esta colaboracién depender4, en ultima instancia, de su efectividad. Con el reco-
nocimiento de la dimensién internacional de la lucha contra las drogas, la
Comisién ha identificado como objetivos paises y regiones con los que se podria
ampliar el didlogo politico y se podrian aplicar programas de colaboracion. Estos
programas se estan incluyendo en el proyecto Tacis, que implica a paises que per-
tenecen a los NEI,2 Europa central y la UE, en los ambitos de la colaboracién adua-
nera y los controles fronterizos (Comisién Europea, 1999a: 30).

El Plan de accion del Consejo Europeo sobre la accion conjunta con la
Federacién Rusa para la lucha contra el crimen organizado es un ejemplo del
desarrollo de la estrategia de colaboracién internacional. Esto quiere decir, entre
otras cosas, que el Plan tendria que fomentar la colaboracién entre la UE y la
Federacion Rusa a fin de reforzar los controles fronterizos y, asi, poder luchar con-
tra el trafico ilicito de drogas (Consejo Europeo, 2000). También recomienda pro-
mover la colaboracién entre los organismos competentes y los intercambios con
los expertos. Puede que esta colaboracién, junto con una actuacién constructiva
para contrarrestar los factores socioeconémicos que fomentan el trafico ilicito de
drogas, surta efecto en esta area mas que el simple esfuerzo para conseguir unas
fronteras herméticas.

Muchos de los avances en las politicas sobre el trafico de drogas se han
hecho principalmente después de la entrada en vigor del TUE, en 1993. El EMCD-
DA se fundé de conformidad con el TUE, a fin de proporcionar una informacion
comparable y fiable sobre las drogas y la adiccién a las drogas a escala europea.

2. Conestasigla se hace referencia a los nuevos Estados independientes escindidos de la antigua
Unién Soviética.
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En su informe anual de 1998, este organismo manifesté la preocupacién por el
aumento del comercio, el trafico y la circulacion de drogas ilicitas por la Europa
central y oriental (EMCDDA, 1998: 21). Esta preocupacién expresada por el EMCD-
DA en relacién con el volumen de droga que circula a través de la Europa central
en direccion a la Europa occidental, asi como la incapacidad de estos paises de
combatir este problema, parece que ha influido en el desarrollo de la politica sobre
drogas de la UE. Ademas, Dorn (1996) sugiere que la politica sobre drogas de la
UE esta determinada por las politicas exteriores de la Unién, en que las cuestiones
relativas al crimen y al control de las drogas son temas importantes con vistas a la
ampliacion. Estos temas son aun mas pertinentes desde el principio de la década
de los noventa. Cohen (1993) coincide al decir que «el gran interés de los poderes
occidentales por hacer que las republicas del Este adopten politicas de control de
la droga no sélo se basa en el andlisis y la evaluacién de las opciones en el campo
del control, sino también en otras prioridades politicas». Asimismo, indica que
estas prioridades politicas no son la creacion de una politica de control de las dro-
gas per se, sino que «pueden ser inmateriales». El punto mas importante, segun
Cohen, es desarrollar politicas de control fronterizo eficaces con el objetivo de evi-
tar la inmigracion masiva a los paises de la Europa occidental. Por otra parte, esta
percepcion de amenaza de la inmigracién masiva (que, en realidad, no esta justifi-
cada) es lo que parece que actua como fuerza rectora principal de la politica sobre
drogas de la UE (Cohen, 1993).

4. OBSERVACIONES CRUCIALES SOBRE LA POLITICA DE CONTROL DE DROGAS
DE LA UE DESDE EUROPA CENTRAL

La presion externa que la UE ejerce sobre los PEC a fin de acceder a la Unién
Europea ha tenido un papel importante a la hora de acelerar el proceso de cambio
de los paises estudiados. Como ya hemos dicho, de acuerdo con el proceso de
adhesién, todos los Estados candidatos han de adoptar el acquis en cuanto al
control de drogas. Pese a todo, el aumento del consumo de drogas y del trafico en
estos paises también han catalizado el impulso de los gobiernos respectivos a la
hora de establecer medidas que intenten resolver el problema.

Las conclusiones de nuestra investigacion ponen de manifiesto que los
gobiernos de los paises estudiados no se habian preparado para la escalada del
fendmeno de la droga. Las disposiciones legales relativas al blanqueo de dinero y
a la posesion de drogas no eran adecuadas a principios de la década de los
noventa. Los gobiernos de los Estados candidatos han intentado resolver esta
laguna introduciendo legislacién en este ambito. Ahora bien, aunque la Republica
Checa, Hungria y Lituania han ratificado las tres convenciones de la ONU sobre
drogas, el desarrollo interno de un enfoque coherente para intentar resolver el con-
sumo y el trafico de drogas ha sido lento y con muchos obstaculos.

Nuestra investigacion ha descubierto que la politica sobre drogas de la UE y
los informes periédicos por paises de la Comisidon no necesariamente reflejan ni
tienen en cuenta el estado actual de estos paises. Los comentarios y las criticas




que contienen estos informes se limitan a «rascar la superficie», por asi decir,
sobre cémo estos paises intentan cumplir los criterios de adhesién. En los aparta-
dos siguientes se analizan las dificultades con que se han encontrado los paises
estudiados y se destacan las contradicciones entre las conclusiones de los infor-
mes periddicos por paises de la Comision y la situacién real de estos paises.

4.1 La valoracion critica de la Comisién Europea sobre los PEC

Los informes periédicos por paises de la Comisién Europea, tal como ya
hemos dicho, describen la valoracién de la Comision de los progresos de los PEC
en su preparacion para la adhesion. Los informes destacan tanto los hechos como
los ambitos de preocupacion que el pais candidato debe resolver. En el Informe
Periédico por Paises de 1999, Lituania obtuvo una valoracién positiva en relacion
con las drogas, y la Comisién llegé a la conclusiéon de que no constituian un pro-
blema grave, aunque sugirié que la lucha contra la droga debia seguir siendo un
punto prioritario de la agenda politica y que era necesario prestar mas atencién a
las medidas de reduccién de la demanda (Comision Europea, 1999c: 44). Hemos
visto que hay ciertas contradicciones entre las conclusiones de la Comision y las
de otras investigaciones. Por ejemplo, Bukauskas (1999) apunta que entre 1990 y
1998 el numero de «delitos relacionados con las drogas» aumenté ocho veces
(aunque no se dan detalles especificos). Ademas, un informe publicado por el
Ministerio de Sanidad lituano indica que parece que cada afio aumenta el consu-
mo de drogas entre los jévenes de 15 y 16 afios (Grimalauskiene, 1999). Segun
Bukauskas (1999), los consumidores de drogas pertenecen a todo tipo de estratos
sociales. El motivo principal del aumento del problema de la droga identificado por
Bukauskas es que, al menos inicialmente, Lituania no disponia de suficientes
medidas legales en vigor para el control de la circulacién de drogas (1999: 12).
Queda claro que la valoracion de la Comision, especialmente en su Informe Pe-
riddico por Paises de 1999, no lo tiene en cuenta al afirmar que Lituania no tiene
ningun problema grave con la droga. En cambio, el informe lituano de 2000 (2000c)
no hace esta afirmacion pero se centra en la capacidad de aplicar medidas en este
campo y hace sugerencias para introducir mas mejoras. Por ejemplo, la Comision
fue un poco critica con el Programa nacional de Lituania para el control de drogas
y prevencion de la adiccion para 1999-2003 porque «no tiene un plan de accién
operativo global que defina las prioridades, tanto en las actividades de reduccién
de la demanda como en las de reduccion del suministro» (Comisiéon Europea,
2000c: 86). A fin de combatir el trafico ilicito de drogas, la Comision pide con insis-
tencia una mayor colaboracién con los organismos responsables del cumplimien-
to de la ley, especialmente en paises vecinos.

El Informe Periédico por Paises del afio 2000 sobre Hungria (2000b) destaca
que el Gobierno ha aprobado la Estrategia Nacional para la Lucha contra la Droga,
donde se hace especial hincapié en las medidas preventivas. No obstante, Benke
(1999) criticé la falta de compromiso del Gobierno hungaro en la aplicacion del
Programa nacional de prevencién de drogas. Teéricamente, se tendria que haber
implantado (y tendria que estar ya operativo) un programa nacional sobre la aten-
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ciéon médica y social, pero en nuestra investigacion hemos visto que el control de
drogas, de hecho, sélo se aplica en el caso de la ley penal, donde la prohibicién y
el castigo son los Unicos medios disuasivos (Benke, 1999: 13). No parece que esta
posiciéon haya cambiado desde la adopcidn de la nueva estrategia nacional.

La valoracioén sobre el progreso de la Republica Checa en la reforma policial
hecha en el Informe Periédico por Paises de octubre de 1999 (Comisién Europea,
1999d) fue descrita por King y Koci (1999) como «mas bien blanda». Sin embargo,
ante las criticas de la Comision, se convirtid en uno de los ambitos prioritarios de
preparacion para la adhesion (Comision Europea, 2000e). El informe Periédico por
Paises de la Comision de 1999 (1999d) sugeria que el problema se encuentra
especialmente en los obstaculos burocraticos que afectan a la eficacia de la
policia, incluido un sistema dual para la investigacion de delitos. También destaca-
ba la falta de carrera policial y los bajos salarios, lo cual creaba dificultades para el
reclutamiento y el desarrollo de conductas éticas (Comisidon Europea, 1999d: 45).
Asimismo, es importante que estas cuestiones se resuelvan en la reestructuracion
de la policia, en la que unos niveles de sueldo superiores deben conseguir que la
policia sea menos susceptible a la corrupcion y sea menos proclive a abusar de su
autoridad. A pesar de las conclusiones de la Comisidn, nuestras entrevistas sugie-
ren que hay aigunos movimientos para el cambio bastante positivos; por ejemplo,
King y Koci (1999) ya habian apuntado que se aprobara una nueva ley sobre la
policia. No obstante, aunque el Programa nacional checo de 1999 preveia que la
Ley de policia entraria en vigor el 1 de enero de 2001 (Euroskop, 1999), esta apli-
cacion se ha pospuesto a causa de los retrasos en la aprobacién parlamentaria
(Euroskop, 2000). Se prevé que la Ley de policia también incorpore las medidas
necesarias para cumplir con el acquis de Schengen, con lo cual la policia podra
participar en actividades de vigilancia y persecucion transfronterizas.

En su Informe Periddico por Paises de 2000 (2000d), la Comisién es muy criti-
ca con el progreso general de la Republica Checa en materia de justicia e interior,
excepto en cuanto a la legislaciéon de asilo e inmigraciéon. Concretamente, se con-
siderd que las estructuras policiales eran «demasiado débiles para combatir con
efectividad la inmigracion ilegal, la corrupcion y el crimen organizado y econémi-
co» (Comision Europea, 2000d: 90). Sigue habiendo preocupacion por los contro-
les de las fronteras, los problemas de falta de personal, el equipamiento insuficien-
te y la formacion inadecuada. Por tanto, parece que la Comisién no ha detectado
demasiados cambios respecto al informe de 1999.

También parece que el Gobierno checo no ha avanzado demasiado en este
ambito. De todas formas, la economia checa ha tenido bastantes problemas: estu-
vo en recesion desde 1996 hasta mediados de 1999 y, durante este periodo,
aumento el desempleo y la inflacion (Comision Europea, 2000d: 29); por otra parte,
el sector bancario sufrié considerablemente durante el periodo 1999-2000 a causa
de irregularidades financieras, cuyo efecto ha hecho que la Comisién critique
seriamente la Ineficacia y la debilidad del sistema legal (Comision Europea, 2000d:
34-35). La mala situacion econdémica, asi como los escandalos en el sector banca-
rio, han tenido un gran protagonismo en la agenda politica, y parece que las cues-
tiones relativas al cumplimiento de la ley han quedado un poco de lado. No obs-



tante, es esencial disponer de recursos, formacién y salarios adecuados para que
la policia sea eficiente y eficaz, y también es esencial para mantener la integridad
delaleyy el orden.

4.2 Crecimiento del tréfico y el comercio de drogas

Con posterioridad a 1989 se ha desarrollado en la Europa central un mercado
de drogas que actualmente es comparable al que hay en la Europa oriental. Varios
factores han favorecido esta situacién. Los acuerdos bilaterales firmados por cada
PEC con diversos paises de la Europa occidental a principios de la década de los
noventa, por ejemplo, han permitido un movimiento mas importante y menos res-
trictivo entre los PEC y los paises occidentales. Ahora bien, hay que destacar que,
tal como afirma Dufkova, el trafico de drogas a través de la Republica Checa (y
también en otros PEC) ya existia antes de que acabara la guerra fria, a pesar de
las estrictas condiciones aplicadas a los despliegues transfronterizos en los paises
socialistas (Dufkova, 1999: 2). La convertibilidad de las monedas centroeuropeas
ha contribuido, en cierta manera, al crecimiénto del mercado de drogas ilicitas, ya
que, en el pasado, su no convertibilidad habria actuado como barrera contra la
importaciéon de productos y, también, de drogas (Ruggiero y South, 1995: 54).

Parece que el mercado de drogas en la Republica Checa se ha desarrollado
con mas rapidez que en los Estados miembros de la UE (Dufkova, 1999: 5). Segun
Dufkova, esto se debe a varios motivos. Indica que, en el caso del suministro, esto
se agrava por los factores siguientes: la imposicién de penas menores por delitos
de drogas; la predisposicion de los ciudadanos checos a participar en el trafico de
drogas a cambio de salarios bajos; la facilidad con que se pueden constituir
empresas fantasma y, de esta manera, participar en el blanqueo de dinero proce-
dente de las drogas sin ningun tipo de riesgo, y, finalmente, el hecho de que las
personas que participaron inicialimente en el mercado de las drogas pueden haber
adquirido experiencia en (y de) los paises occidentales (1999: 8). Dufkova también
senala que desde 1989 ha habido un «aumento continuo» de los problemas relati-
vos al consumo, la produccién y el trafico de drogas y argumenta que uno de los
motivos principales ha sido la apertura de las fronteras, que ha producido un
aumento del trafico de productos y personas. Sin embargo, también han contribui-
do otros factores, como la liberalizaciéon de la sociedad y la transformacién de una
economia dirigida a una economia de mercado (Dufkova, 1999: 23). De nuestra
investigacion se desprende que todos los paises estudiados atribuyen estos ulti-
mos factores al aumento del consumo y el trafico de drogas. Sin duda, hay una
mayor circulacion del trafico ilicito de drogas a través de las fronteras, y tal vez
también es mas abierto, desde 1989.

La actitud adoptada en Hungria ante el incremento del consumo de droga en
los ultimos afios de la década de los sesenta era de desdén; el consumo de
droga era un signo de decadencia de la cultura occidental y en los Estados socia-
listas formalmente no existia (Benke, 2000: |). Esta actitud de negacién se pro-
longd de alguna manera hasta principios de la década de los noventa, en que
parecia que el control de las drogas y el trafico ilicito tenia una prioridad muy
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baja en comparacion con la reforma econdmica y politica. Actualmente, en lugar
de resolver los problemas sociales en aumento que crea el consumo de drogas,
parece que los Estados candidatos centran sus esfuerzos, simplemente, en cum-
plir los criterios de adhesion tan pronto como les sea posible y, asi, asegurarse
una fecha para la adhesién.

El Gobierno checo ha intentado desarrollar estrategias y politicas mas positivas
para combatir la proliferacion del mercado y el trafico de drogas estableciendo un
objetivo que incorpora un enfoque mas equilibrado, utilizando medidas preventivas
y punitivas. La Comisién Nacional checa para la droga describié el afio 1999 como
un «afo decisivo desde el punto de vista de la politica sobre drogas». El motivo fue
la entrada en vigor de la ley sobre drogas (Comision Nacional para la Droga, 2000:
4). Esta parte de la legislaciéon prevé castigos mas estrictos por el contrabando, la
ventay la distribucién de drogas ilicitas; ademas, ahora la tenencia de drogas para
uso personal esta sujeta a sanciones punitivas. Las disposiciones de la ley sobre
drogas incluyen métodos adicionales de vigilancia intrusiva para la deteccion.
Segun Dufkova (1999) la nueva ley sobre drogas ha reforzado en cierta medida la
posicion de los organismos encargados de hacer cumplir la ley.

El efecto aparente de la nueva legislacion introdujo un cambio en el mercado
de drogas ilicitas. Por ejemplo, los vendedores de drogas se han replegado y las
venden de una manera encubierta y menos evidente; los tratos se hacen cada vez
mas mediante teléfonos méviles (Comision Nacional sobre la Droga, 2000). Una
parte de la estrategiad el gobierno consistia en penalizar la tenencia de las drogas
para uso personal mediante una enmienda del Cédigo penal y la Ley de trans-
gresiones (140/1961 Dig y 2001/1990 Dig, respectivamente). El nivel de las penas
depende mas de la cantidad que se tiene de sustancia que del uso que se pensa-
ba hacer de ella; si alguien fuera poseedor de una pequefia cantidad de droga, se
tendria que someter a procedimientos administrativos, mientras que si estuviera
en posesion de grandes cantidades se tendria que someter a sanciones penales
(Dufkova, 1999: 29). Segun Dorn, el uso de medidas administrativas es una alter-
nativa tactica al uso de la ley penal, y también se utilizan en diversos Estados
miembros de la UE (Dorn, 1999: 24-26). La oficina del fiscal del Estado checo ha
establecido la definicion de «pequefia cantidad», pero no esta a disposicion del
publico (Agencia de noticias checa, 2000).

El enfoque adoptado por el Gobierno checo en cuanto al control de las drogas
ilicitas ha sido muy criticado por el Departamento Antidrogas de los Estados
Unidos en su Informe sobre la estrategia para el control internacional de narcéti-
cos de 1999, porque tiene una orientacién mas represiva que preventiva (Bureau
for Internacional Narcotics and Law Enforcement Affairs, 2000). De todas maneras,
en una declaracién a las Naciones Unidas que hizo en 1999 el representante de la
Republica Checa en este organismo, se afirmaba que esta enmienda del Cédigo
penal forma parte de la armonizacién de la legislacion con las normas legales inter-
nacionales (Holikova, 1999). Muchos de los paises que quieren entrar en la UE se
encuentran con que «han de adquirir la misma velocidad» que el resto de Estados
miembros y, al mismo tiempo, deben hacer frente a «problemas nuevos», como el
aumento del consumo, el trafico y el comercio de drogas. Estos paises se encuen-




tran con que deben adoptar un modelo de trabajo utilizado por sus homélogos
occidentales a fin de resolver con eficacia los «nuevos retos». Esto ha tenido un
efecto doble, ya que, por una parte, en cuanto al suministro, se han introducido
leyes mas estrictas para contener el crecimiento del trafico, comercio y consumo
de drogas en un intento de combatir este problema. Por otra parte, también se han
aplicado programas para la reduccion de la demanda para conseguir un enfoque
mas equilibrado de la lucha contra el trafico y el comercio de drogas ilicitas.

4.3 Obstaculos para la implantacion de programas nacionales sobre drogas

Tanto Bukauskas (1999) como Grimalauskiene (1999) critican la grave falta de
fondos que ha dificultado la implantacion del programa del Gobierno lituano para
la prevencion de drogas y la lucha contra el trafico ilicito de drogas. La voluntad
politica esta presente en el disefio y el desarrollo de una estrategia, pero no se ha
resuelto el aspecto financiero. En sus observaciones sobre la situacion de las dro-
gas en Lituania, Bukauskas (2000: 5) critica la inadecuacién de las instituciones
que trabajan para la prevencién y el control de las drogas, asi como la falta de
educacién y de experiencia en este ambito. El gobierno ha proporcionado unos
fondos limitados para los programas sobre drogas, pero el importe es reducido, lo
cual sugiere que estos programas tienen poca prioridad.

Como ya hemos dicho, Hungria dispone de un programa nacional sobre dro-
gas, pero en realidad hasta la mitad de la década de los noventa el control del pro-
blema asociado a las drogas se basaba principalmente en medidas punitivas. Es
evidente que ha habido un cambio en el tratamiento del consumo de drogas, como
se puede apreciar en una enmienda del Codigo penal de 1993, en que se ofrece
tratamiento médico como alternativa a las medidas punitivas en determinados
casos. Aunque esta terapia alternativa estaba prevista por la legislacién, el enfo-
que subyacente seguia siendo de control punitivo (Fridli, Pelle y Racz, 1994).
Segun Benke (2000), se hizo incluso una enmienda del Cédigo penal en 1998, la
cual aplicaba medios punitivos a los problemas relacionados con las drogas, como
penas mas importantes por trafico de drogas, pero no se presto la suficiente aten-
cion a la prevencién. Benke (2000) es muy critico con la falta de debate guberna-
mental sobre la prevencion y el tratamiento de las drogas. Mediante sus entrevis-
tas, descubri6é que en el proceso que conducia a la promulgacion de la enmienda
de 1998 del Cdodigo penal no se habian hecho demasiadas consultas a los exper-
tos de este ambito. Se sugiere que esta falta de debate puede tener un efecto
negativo en la voluntad politica de implantar programas de prevencion.

Hungria, igual que muchos otros paises, ha intentado conformar su politica
sobre drogas a las normas internacionales. Pese a ello, la Unién Hungara para las
Libertades Civiles ha cuestionado el enfoque adoptado por el Gobierno hungaro
en cuanto a la introduccidn de penas mas duras, ya que se ha centrado sobre todo
en medidas represivas; las crisis de drogas se explotan utilizandolas como «pre-
texto para legitimar las politicas autoritarias y obtener el beneplacito publico a una
ampliacion del poder del Estado sobre el dominio privado». Ademas, también se
indica que el gobierno utiliza como «excusa» el seguimiento de las normas inter-
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nacionales cuando introduce nuevas medidas restrictivas en el ambito del control
de drogas. Los partidos politicos luchan por conseguir el apoyo publico para sus
politicas y esto es evidente en el campo de las drogas, en el que los politicos
adoptan una postura firme contra las drogas como respuesta a las cuestiones
sociales a fin de conseguir el apoyo del electorado (Uniéon Hungara para las
Libertades Civiles, 1997). Estos factores han afectado al desarrollo de la politica
sobre drogas de Hungria. Mas recientemente se ha llevado a cabo una accién mas
coordinada para implantar el Programa nacional de prevencién de la Droga.

4.4 Colaboracion entre los organismos responsables del cumplimiento
de la ley

Como parte del acquis en la lucha contra el trafico de drogas, la UE estipula la
colaboracioén entre los cuerpos de policia y los servicios aduaneros a escala nacio-
nal. Para garantizar la eficacia y la eficiencia de sus esfuerzos de colaboracién hay
que cumplir diversas disposiciones, como la descripcion precisa de las competen-
cias de cada uno de estos dos servicios y el pacto de procedimientos policiales en
las aduanas para cuestiones operativas (Consejo Europeo, 1996).

En el Informe periédico por paises de 2000 sobre Lituania (2000c), la Comisién
critica la faita de colaboracién y coordinacion entre las estructuras responsables
del cumplimiento de la ley, no sélo a escala nacional, sino también entre Estados
miembros vecinos. Esta debilidad también se ha destacado en el Proyecto de
apoyo a la integracion europea en Lituania (SEIL), que preparé un andlisis de las
deficiencias de Lituania en relacién con el tercer pilar (SEIL, 2000). Sus analisis
demuestran que no habia ninguna descripcion clara de las competencias y las res-
ponsabilidades de la policia y el cuerpo aduanero. Ademas, Bukauskas (2000) afir-
ma que hay una falta de colaboracién entre los organismos respectivos responsa-
bles del cumplimiento de la ley.

Tanto Benke (2000) como el Informe periddico por paises de 2000 sobre
Hungria (2000b) afirman que la colaboracién entre la policia y el cuerpo aduanero
funciona con eficacia. Ahora bien, en su valoracion de la Republica Checa, la
Comision es bastante critica con la falta de colaboraciéon entre la policia, los guar-
das fronterizos y el servicio de aduanas (Comisién Europea, 2000d: 105). En cam-
bio, en nuestra investigacién Dufkova apunta que, de hecho, hay un gran nivel de
colaboracion entre la policia y los responsables aduaneros, facilitada por un acuer-
do entre el Ministerio de Interior y el Ministerio de Finanzas, que ha permitido que
grupos conjuntos de policia y aduaneros trabajen juntos de forma cotidiana
(Dufkova, 2000: 5).

4.5 La gente joven y la cultura de la droga

El desarrollo del mercado de la droga, con un acceso mas facil y una mayor
disponibilidad de las drogas en todos los estratos sociales de la Europa central
después de 1989, ha producido un aumento significativo del consumo de drogas
en los tres paises estudiados. Desde el principio de la década de los noventa se




ha podido apreciar un aumento constante del consumo de droga, especiaimente
entre la gente joven que pertenece a la cultura de las discotecas (Benke, 2000: 2-3;
Bukauskas, 1999: 2; Dufkova, 1999: 8-24). Aunque se dice que el consumo de
heroina en la Europa occidental se estabilizé durante el periodo 1995-1997, ha
habido un aumento del consumo de droga en los paises de la Europa central,
especialmente en los que se encuentran a lo largo de la ruta de los Balcanes
(Naciones Unidas, 1999: 58). El bajo precio de las drogas en los PEC en compara-
cién con los precios de la UE se atribuye sobre todo al hecho de querer atraer a
muchos usuarios y, también, al bajo nivel de ingresos de estos paises (entrevista a
la policia checa).

La culpa del aumento de la circulacion de drogas, especiaimente entre los
jovenes, se atribuye a los peores excesos de la cultura popular occidental. En un
informe reciente sobre la Republica Checa elaborado en virtud del Proyecto Phare
sobre sistemas de informacién sobre droga (2000) se apuntaba que «la libertad de
opinidn, el interés de los medios de comunicacion en las sensaciones y las actitu-
des extremas» han contribuido al aumento del consumo de drogas. Esto, junto
con los «intereses comerciales de los productores y vendedores de drogas legales
e ilegales, ha conducido a la promocién directa e indirecta, intencionada o no
intencionada, de sustancias que crean adiccion» (Centro de Epidemiologia de la
Droga, 2000: 28). En Lituania se expres6 una perspectiva similar, aunque en cierta
medida parece que sea excesivamente simplista. Nuestra investigaciéon ha descu-
bierto que se puede acceder faciimente a las drogas, tanto en cuanto al precio
como a la disponibilidad, y que la gente joven de estos paises cada vez esta mas
implicada en las drogas porque se han convertido en parte de su cultura popular.
Aunque este aumento se puede atribuir parcialmente a la curiosidad de los jove-
nes, parece que también hay una falta importante de educacién sobre los efectos
nocivos del consumo de droga (Bukauskas, 1999; Dufkova, 1999). En Hungria, por
ejemplo, aunque existen programas de prevencion —en 1998, el 60% de las
escuelas de educacion secundaria de Budapest llevaron a cabo programas perié-
dicos de prevencién de drogas (Kis et al., 1999: 31-32)—, hay una clara falta de
estrategias coherentes en cuanto a la educacién sobre drogas de la gente joven.
Esto sigue siendo asi, aunque la investigacion revela que la franja principal de
edad para la experimentacién se encuentra entre los 15 y los 18 anos. Esta falta
de una politica nacional clara parece que podria ser mucho mas perjudicial que la
«libertad de expresion».

4.6 ¢;Conspiracion extranjera?

El Plan de accién para la lucha contra la droga de la UE (2000-2004) hace refe-
rencia a unas cuantas organizaciones criminales «extranjeras», como las turcas y
las albanoyugoslavas, que estan implicadas en el trafico (1999a: 5). Durante sus
entrevistas de investigaciéon en Hungria, Benke (1999: 89) averigué que los trafi-
cantes provienen de un gran numero de paises, entre ellos Turquia y Albania. Se
sugirié que ciudadanos hungaros se han ido implicando cada vez mas en el trafico
a través de la ruta de los Balcanes, pero también piensa que podrian ser emplea-
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dos por extranjeros que viven en Hungria, generalmente de origen arabe, turco o
personas procedentes de la antigua Yugoslavia. El caso de la Republica Checa era
similar, ya que los entrevistados insinuaban que el trafico de heroina est4 domina-
do por extranjeros que tienen residencia permanente en este pais, como turcos o
albanokosovares (Dufkova, 1999: 7). A King y Koci, en las entrevistas que hicieron
en Lituania, también les informaron de que los implicados en el trafico de drogas
eran de fuera de Lituania (King y Koci, 1999).

No obstante, en los tres paises estudiados parece que es mas realista decir
que hay una situacion de criminalizacién de los «otros», es decir, se evita reconocer
la implicacion de la poblacién autéctona. El hecho de echar la culpa a los extranje-
ros, segun sugiere Hobbs (1998: 139), actia como «excusa», de los gobiemos para
eludir la responsabilidad de la «creacién de sus propios monstruos». Asimismo,
declara que no hay pruebas de la existencia de ninguna conspiracion extranjera,
pero sefnala que «el hecho de sugerir que ciudadanos honrados son pervertidos,
intimidados y obligados a participar en el vicio por fuerzas extranjeras es bastante
mas digerible que insinuar que la demanda nativa de drogas ilicitas invita a la crea-
cién de grupos criminales organizados» (Potter, 1994, citado por Hobbs, 1998: 139).

Esta manera de echar la culpa a los «otros» también es evidente, en cierta
medida, en el trato que la UE aplica a los paises que se quieren adherir a ella.
Gregory (1995), por ejemplo, reconoce que los Estados occidentales no han
resuelto los problemas relativos al crimen organizado y que, en lugar de situar la
culpa del desorden creciente en las puertas de la Federaciéon Rusa y de los
Estados poscomunistas de la Europa oriental, tendrian que reconocer.que, de
hecho, tienen el mismo problema (1995: 112).

5. COMENTARIOS DE CONCLUSION

Los Estados candidatos tienen dificultades evidentes para cumplir las obliga-
ciones adquiridas en virtud del proceso de adhesién, sobre todo porque se encuen-
tran en una situacién econémica mas débil. La UE no es contraria a la ampliacion
(esto quedd muy claro en la reunién que tuvo lugar en Niza del 7 al 9 de diciembre
de 2000) y se podria decir que cada Estado miembro, asi como el conjunto de la
UE, puede beneficiarse de ella por los motivos siguientes: la UE se convertiria en un
actor importante en la escena global; aumentaria la estabilidad politica en Europa'y
esto, a su vez, reforzaria la paz; asimismo, se abriria la posibilidad de un desarrollo
econdémico aun mayor y un acceso mas facil a los mercados emergentes (Dinan,
1999). A pesar de todo, la ampliacion pone de relieve otros problemas. El trafico ili-
cito de drogas es un problema constante que los paises de la Europa occidental no
han resuelto con éxito. Gregory, por ejemplo, dice que «parece que Occidente ha
olvidado que tampoco puede regular con eficacia la criminalidad en el mercado y
que nuestros problemas transnacionales de delincuencia ya existian antes de 1989»
(1995: 130). Aunque los delitos transnacionales ya existian antes de 1989, la UE se
ve presionada a actuar ante la amenaza contra la seguridad interna de la UE a
causa de la porosidad de las fronteras externas de la Unién. Por tanto, la delincuen-



cia transnacional, incluido el trafico de drogas, esta presente en la agenda politica
desde la década de los noventa. El Plan de accién para la lucha contra la droga
2000-2004 de la Comision Europea (1999a) puede representar un avance porque
no se limita a echar la culpa a los «otros», sino que intenta reconocer y resolver una
«amenaza comun», por lo que requiere un «enfoque integrado» y una «colaboracion
intensa de todos los ambitos» (Comisiéon Europea, 1999a: 6).

Ademas, este Plan de accion para la lucha contra la droga (1999a) también
presta atencion a la colaboracién internacional. En la reunién que se celebré en
Colonia en 1999, el Consejo Europeo aprobd que se continuaran desarrollando las
relaciones de colaboracion con la Federacion Rusa y Ucrania (Consejo Europeo,
1999b). Recientemente, el Consejo Europeo ha aprobado un plan de accién con-
junta con la Federacion Rusa para la lucha contra el crimen organizado, con el que
se fomenta la colaboracion con la Federacion Rusa para el refuerzo de los contro-
les fronterizos a fin de combatir el trafico ilicito de drogas (Consejo Europeo, 2000).
Por lo tanto, podemos suponer que la inclusién recomendada de la colaboracion
con Rusia y Ucrania implica el reconocimiento de que tal vez no basta con limitarse
a intentar realizar el control desde los PEC. Esto toca a otro tema en el que pode-
mos cuestionar la politica sobre drogas de la UE, en el sentido de que (como ya
hemos dicho) parece que la UE concentra sus esfuerzos en asegurar las fronteras
contra las posibles amenazas que se perciben contra la seguridad interna, espe-
cialmente las que proceden del Este. A su vez, esto suscita la pregunta de si el
objetivo de la politica es simplemente combatir el trafico de drogas en la UE o si se
trata de adoptar una politica mas general y excluyente respecto a terceros paises.

Las conclusiones de nuestra investigacién muestran que hay diferencias y
contradicciones, sobre todo en cuanto a la valoracién de la Comisién sobre la
situacién de los Estados candidatos segun los criterios de adhesiéon. Ademas,
parece que también hay discrepancias en las politicas adoptadas por los Estados
candidatos y su implantacién. Esto es muy evidente en Hungria y Lituania, donde
hay una politica nacional relativa al control y la prevencién de las drogas, pero la
implantaciéon en ambos paises se ve impedida por la falta de fondos, el estableci-
miento de prioridades y, posiblemente, la falta de coordinacion. Aunque los gobier-
nos de los paises estudiados muestran una gran voluntad de creacién de estas
politicas, hasta el punto de establecer medidas compensadoras en exceso, pare-
ce que son demasiado estrictas para que los organismos pertinentes las puedan
hacer cumplir. De todas formas, como la Comision se centra principalmente en los
avances politicos de los Estados candidatos, no evalia plenamente la practica.
Esta posicion es seria, en el sentido de que compromete la eficacia potencial de
estas politicas para la lucha contra el trafico y el consumo de drogas.

6. RECOMENDACIONES
a) El enfoque adoptado por la UE para la lucha contra el trafico de drogas no

se tendria que considerar exclusivamente como «desinfeccién» de las fron-
teras externas, sobre todo de los PEC y de los paises situados mas al este,
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sino como una manera de resolver las condiciones ambientales. Esto se
podria hacer centrandose mas especificamente en las causas del tréafico, el
comercio y el consumo de drogas en estos paises.
La UE no tendria que hacer tanto hincapié en el control de drogas para llegar
al punto en que los Estados candidatos que buscan desesperadamente fon-
dos de la UE para recursos tecnoldgicos y policiales exageren el «problema».
La reforma y transicion de éxito para el cumplimiento de los criterios de
Copenhague pueden verse obstaculizadas por cuestiones externas, lo cual
probablemente tendra efectos en la velocidad con que los paises cumplen
sus obligaciones. La Comisién Europea tendria que tener en cuenta el con-
texto mas amplio de los paises de la Europa central al valorar a los Estados
candidatos.
Los Estados candidatos se deben centrar en la aplicaciéon de medidas de
control de drogas y programas de prevencion. La negacion de la existencia
del aumento del consumo vy el trafico de drogas seria perjudicial.
Los programas educativos antidroga para jévenes se tendrian que aplicar
de una manera mas coherente para incrementar su concienciacién de los
peligros que implican las drogas.
La falta de financiacion y priorizacién obstaculiza significativamente la efi-
cacia de los programas nacionales sobre drogas. Se tendria que dar mas
asistencia a fin de facilitar la aplicaciéon de estos programas.
Los Estados candidatos tendrian que intentar garantizar que los organismos
que participan en el combate contra el trafico de drogas cooperen, colabo-
ren y actien (y que se considere que actuan) legitimamente para garantizar
la maxima eficacia. Un avance positivo no sdlo consistiria en la reforma
estructural de la policia y la institucién de un gobiemo civil, sino también en
programas de formacién anticorrupcion y sueldos profesionales.
La nocién de una conspiracion ajena traspasa la culpa y la responsabilidad
a otras personas. Esto hace que el problema deje de ser nacional y se con-
vierta en externo. El reconocimiento tacito de que el trafico de drogas impli-
ca ala poblacion autéctona y no sélo a grupos étnicos minoritarios seria un
paso hacia una mayor colaboracién en la lucha contra el trafico de drogas.
Echar la culpa del aumento del consumo y el trafico de drogas a la liberali-
zacion del Estado es excesivamente simplista. Sencillamente, se evita el
temay esto no contribuye al debate sobre medidas efectivas para el control
del consumo ilicito de drogas.
Cuando desarrollen sus politicas sobre drogas, los PEC tendrian que asegurar-
se de que se consiga el equilibrio entre las medidas preventivas y las punitivas.
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1. PRESENTACION

Es evidente que el estudio de la violencia no representa ninguna novedad. Los
analisis realizados son innumerables y las perspectivas desde las que se ha pre-
tendido desentrafiar sus causas y esbozar soluciones han sido multiples. Nuestro
angulo de vision es la sociologia del derecho y, por tanto, el objetivo de este estu-
dio no sera descifrar la etiologia de la violencia juvenil. Pretendo, por el contrario,
algo mas limitado y acorde con la perspectiva adoptada, como es el analisis de
algunas de las respuestas —al mismo tiempo opuestas y complementarias— que,
desde las instituciones o desde fuera de ellas, se dan en Franciay en Espafia a
algunos comportamientos violentos de los jovenes.

No obstante lo dicho, no eludiré la tentacién de apuntar algunos datos rele-
vantes observados por los estudiosos del tema en relacion con la naturaleza de la
violencia juvenil. En concreto, éstos defienden que la violencia urbana y la escolar
representan dos de sus materializaciones. Por un lado, sobre todo en Francia por
la mayor relevancia de la violencia urbana, se destaca que unas y otras manifesta-
ciones violentas tienen en comun el tipo de sujetos implicados: los jévenes. Por
otro lado, existe una tendencia a defender que ambas encuentran su razén de ser
en la ausencia de medios e instrumentos de comunicacion, expresion y participa-
cion social para una poblacién préxima a la edad adulta. Parece tratarse de una
violencia generada por la pasividad y el mutismo a que se relega a la juventud. Se
afirma que, en la escuela, la apatia la provoca el hecho de que se trata de una ins-

1. Estapublicacion se enmarca en la investigacion del programa de Formacién de Doctores en el
Extranjero del Ministerio de Educacion desarroliada entre jutio 1999 hasta junio 2001 (EX 99 29101535)
y que se ha proyectado desde el Centre National de Formation et d’Etudes de la Protection Judiciaire
de la Jeunesse (CNFEPJJ), 54, rue de Garches, 92420-Vaucresson (Francia) * Email: mbernuz@
posta.unizar.es
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titucion cerrada, que impone su saber de manera unidireccional y con caracter
obligatorio (si bien el problema se plantea fundamentalmente para los jovenes pré-
ximos a la mayoria de edad). Por otra parte, en la ciudad, la sensacién de «claus-
trofobia» viene favorecida por el aislamiento de algunos barrios situados en las
periferias de las ciudades y que no ofrecen posibilidades de salida, de comunica-
cién y mucho menos de participacion.

Las respuestas ideadas para mitigar la violencia y, al mismo tiempo, acallar el
sentimiento de inseguridad, presentan matices contradictorios. En parte, esto se
debe a que son también paraddjicos los propdsitos que se encuentran en su ori-
gen. De manera general, la mayor sensibilizacién en relacién con los problemas de
la infancia fomenta que se tienda a advertir un mayor nimero de factores de ries-
go que se proyectan sobre la misma. Pero, al mismo tiempo, se alerta de que su
incidencia sobre los menores puede, en su caso, transformarlos en peligrosos para
la sociedad. Es decir, se parte de una relaciéon causal bastante clara entre los pro-
blemas escolares —como, por ejemplo, el absentismo escolar continuado— y la
delincuencia juvenil,? de manera que se entrecruzan las politicas protectoras de
los nifios y de sus derechos y otras dirigidas a prevenir una posible delincuencia
juvenil. En este ultimo sentido, para reforzar la persecucion y fomentar la preven-
cion, existe una tendencia —muy marcada en Francia y no tanto en Espana— a
tipificar en las leyes penales las agresiones entre escolares. En la misma linea,
para evitar el sentimiento de impunidad en el joven y de inseguridad en la socie-
dad, se aspira a reaccionar ante todos los hechos cometidos, al margen de su gra-
vedad. Estas tendencias, junto con el intento de sacar a la escuela del aislamiento
en que se encuentra, han llevado hacia la institucionalizacién de los conflictos
escolares a través de la colaboracién con entidades que hasta el momento eran
ajenas a este entorno: la jurisdiccion de menores y la policia. Frente a estos proce-
s0s, surgen voces a favor de la desinstitucionalizacién y desregulacién de los con-
flictos en la escuela. Estos, en los que nos centraremos principalmente, abogan
por un proceso de responsabilizacién de la juventud que comienza por la conce-
sién de voz en las decisiones y asuntos que les conciernen.

2. UN CONTEXTO: LA VIOLENCIA URBANA COMO SINTOMA DE INCOMUNICACION

Empezaré por un planteamiento del contexto social en que se desarrollan las
violencias escolares, la ciudad, y expondré algunos elementos de juicio que per-
mitan analizar las relaciones entre unos tipos de violencia y otros. Todo ello, par-
tiendo de que la mayor parte de los analistas y los actores sociales defienden que
el origen de la violencia en la escuela debe buscarse fuera de esta institucion y
teniendo en cuenta que éstos apuntan hacia unas relaciones fuertes y estrechas

2. Esclara, en este sentido, la Circular del Ministerio de Justicia francés de 22 de marzo de 1996,
relativa a la lucha contra la violencia en el medio escolar, cuando afirma que «ia vigilancia creciente,
sobre todo en el ambito del no respeto de la asiduidad escolar, y el sefialamiento sistematico, permiten
un seguimiento educativo de cara a prevenir la delincuencia».




que unen la violencia escolar con una posterior o simultanea delincuencia urbana.
En concreto, Francia se encuentra entre los paises pioneros y ya tradicionales en
el estudio de los fendmenos de violencia en la ciudad. Su preocupacioén por este
tipo de violencias surge a raiz de los actos de vandalismo —incivilités— llevados a
cabo por grupos de jévenes residentes en la periferia —banlieue— de Lyon a prin-
cipios de la década de los ochenta, los cuales fueron seguidos, con mayor o
menor intensidad, de otros actos similares en las periferias de otras grandes ciu-
dades francesas hasta mediados de los noventa. Su importancia en nimero de
participantes, en intensidad, en repeticién y, sobre todo, en difusién mediatica
genero tal alarma social que fomentd la inclusién de los programas destinados a tra-
tar estos desérdenes sociales entre las politicas de seguridad y, en concreto, a ubi-
carlas en el interior de la politica de la ciudad —politique de la ville.

Es evidente que proyectar una politica que prevenga e intervenga sobre com-
portamientos antisociales de naturaleza compleja y, al tiempo, mitigue el senti-
miento de inseguridad, supone definir instrumentos que pueden resultar contra-
dictorios en sus planteamientos y tiempos de desarrollo. La complejidad puede
venir por varios frentes. Como digo, la violencia urbana estudiada y tratada en
Francia suele identificarse con una violencia joven (Roché, 1996: 58) y étnica.
Ademas, se trata de una violencia colectiva, realizada fundamentalmente en grupo
(se han llegado a contabilizar hasta trescientas personas en una revuelta) que, evi-
dentemente, resulta destructiva por cuanto se traduce, entre otros, en incendios
de escuelas, de coches o comisarias de policia o de infraestructuras socio-educa-
tivas,3 alborotos, rodeos con vehiculos, motines,* o peleas. Y, en todo caso, resul-
ta espectacular, debido en gran medida a la difusiéon mediatica que se hace de la
misma —en ocasiones se presume que es instigada por los propios medios de
comunicacion (Boubeker, 1997: 87-100; Le Breton, 1998: 30). El elemento que ca-
racteriza fundamentalmente este surgimiento y recrudecimiento de la violencia
urbana es el subjetivo: el hecho de que es ejercida por jévenes, generalmente pro-
cedentes de la emigracién y, en concreto, de su segunda generacion (Bui-Trong,
1996: 8).

Con relacion a las victimas, se habla de una sobredimensién de la violencia
urbana y de un incremento del sentimiento de inseguridad al margen del real creci-
miento de la delincuencia. Sin embargo, lo cierto es que ésta si produce victimas
tanto directas como indirectas. En primer lugar, se puede hablar de victimizacién

3. Ello, seguin algunos expertos sociales, puede ser un sintoma evidente de que atgo estéa fraca-
sando en la imagen que las instituciones sociales, educativas o de orden publico, esta ofreciendo a la
infancia y la adolescencia (datos procedentes de entrevistas).

4. Como ponen de manifiesto Hubert, Lacroix y Tange (1999: 232) en ocasiones, los motines o las
oleadas de violencia en las periferias de las ciudades —banlieues— surgen como reaccion ante un acto
negligente o a una respuesta excesiva por parte de las fuerzas del orden publico que acaban degeneran-
do en una desgracia. Por su parte, Bui-Trong (1996, 13) establece en una anotacién que «cuando el
acontecimiento es vivido como un drama, una frustracion o incluso como una injusticia, los jovenes aspi-
ran a ir sobre el terreno para imponer su propia justicia. Se dirigen a los policias (...) porque ellos son
considerados como responsables del drama (...) o0 porque les impiden ejercer una venganza inmediata
sobre los presuntos autores».
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directa cuando es un elevado nimero de personas —generalmente también nifios
y jévenes— el que ve su mundo y actividad afectados precisamente por actos anti-
sociales que, en ocasiones, molestan mas que danan. Esas personas resultan tam-
bién victimizadas de manera indirecta por el sentimiento de impotencia que favore-
ce la escasa consideracién de estos actos, que no entran en ninguna tipificacién
penal o que resultan archivados atendiendo a la limitada cuantia material producida
por el incidente. El peligro de que no se denuncien estos hechos, sea por un senti-
miento de impotencia, de incredulidad frente a las capacidades del sistema, de
verglienza o de miedo a la toma de represalias, esta en que puede favorecer que
otras infracciones mas graves permanezcan mudas y encubiertas.® Sin embargo,
es preciso advertir que el riesgo de un abuso de la denuncia se encuentra en una
institucionalizaciéon de problemas que podrian ser resueltos a través de otras enti-
dades sociales.

En este ultimo caso, cuando las instituciones judiciales o policiales no pueden
o no deben entrar a conocer de estos actos, Francia se decanta hacia la promo-
cioén de la escucha y el apoyo desinstitucionalizados hacia la poblacién. Una y otro
actian como mecanismos reactivos cuando contribuyen a resolver el conflicto
producido y a minimizar el consiguiente sentimiento de inseguridad. Ademas, fun-
cionan como instrumentos preventivos por cuanto la escucha puede resultar una
forma importante de mantenerse informado de las necesidades de una comunidad
y suponer un punto de partida imprescindible para plantear acciones sociales
acordes con las mismas. Con todo, habra que tener en cuenta que si la comunica-
cion puede representar una forma activa de mitigar el sentimiento de inseguridad,
la focalizacion en un tipo de actos también puede promover un ensalzamiento de
los mismos (Barbe, Coquelle y Persuy, 1998: 77-78).

En definitiva, se plantea ir mas alla de la escucha para favorecer la participacion
de los habitantes del barrio en la puesta en marcha de politicas sociales y preventi-
vas (Peyre, 1994: 285). En este sentido, Barbe (1998: 88-89) destaca que «la partici-
pacion social contribuye a reducir el sentimiento de inseguridad en cuanto afronta e!
repliegue de sociabilidad, que conduce a los mas débiles a alejarse de los espacios
publicos, realiza un papel de control social difuso eficaz para limitar las formas de
delincuencia menores, fomenta un entorno de solidaridad que atenua los efectos
producidos sobre las victimas, al igual que crece el desarrollo social local que reva-
loriza los grupos y el entorno de cara al territorio y al exterior», dejando claro que la
resolucién de los casos mas graves siempre correspondera a las instituciones. De
no ser asi, como defienden los mismos autores (Barbe, Coquelle y Persuy, 1998: 95-
96), podrian ponerse en peligro las libertades publicas. Es decir, la tendencia a res-
ponsabilizar a todo un colectivo social en relacién con los problemas locales de
inseguridad podria fomentar una derivacion con tintes totalitarios en la que cada
habitante se convertiria en espia, policia o educador de su vecino.

5. Generalmente estas relaciones se producen en una dindmica de circulo cerrado. Asi, por lo
general, el sentimiento de estar solo y de ser vulnerable proviene de un repliegue hacia lo privado y un
consiguiente rechazo a todo contacto con el exterior y con las instituciones. A su vez esto deriva preci-
samente del miedo a ser agredido (Donzelot y Wyvekens, 1998: 97).




Esta promocién de la participacion social centrada especialmente en los jove-
nes encuentra su razon de ser en los estudios realizados sobre la violencia urbana
en Francia. Pese a reconocer la apariencia de violencia gratuita que reviste la
misma, se analiza su significado y, en su mayoria, los autores explican el recurso a
la violencia por los jévenes como medio. Desde esta perspectiva, definen la violen-
cia como la forma que encuentra la juventud para llamar la atencién ante la falta de
vias de comunicacién o de participacion social (De Liége, 1995: 111). Por su parte,
Body-Gendrot (1998: 75) destaca cémo la violencia puede ser también el Unico
medio de expresion inmediato y contundente que conocen los jévenes que viven
en la violencia y reciben agresiones tanto de la familia como del ambiente social.®
En concreto, un estudio realizado por el Consejo Técnico de los Clubs y Equipos de
Prevencién —Conseil Technique des Clubs et Equipes de Prévention— recoge
ambos propésitos y pone de relieve que «las manifestaciones violentas sélo pue-
den explotar sobre la trama de un clima social degradado debido a una ausencia
de posibilidades de inscripcién social que les permitan dar sentido a sus proyectos
(...), asi como a la relegacion y a la desconsideracion sociales» (Jovelin, 1997: 12).

Podemos intuir que los factores que dificultan la comunicacion y la participa-
cién son muchos y se encuentran enraizados en las practicas de muchas de las
instancias que trabajan con la infancia y adolescencia. A la familia se le achaca la
pérdida de autoridad paterna, la incapacidad de los adultos para resolver los pro-
blemas con sus hijos al margen de las instituciones, la incomunicacién entre las
generaciones 0, en definitiva, la dimisién familiar. Se culpabiliza a la escuela, que
no les ha proporcionado las herramientas apropiadas para conducirse en socie-
dad. Desde un punto de vista social general, se encuentran con una intolerancia
hacia su «fracaso», un racismo hacia su etnia o un rechazo en cuanto jévenes. De
manera que el sentimiento de vivir en un mundo que se ha construido sin contar
con ellos, de representar el papel de consumidores de normas que les son aje-
nas’y de ser ciudadanos de segunda fila, les lleva a desear expresarse y a ser teni-
dos en cuenta directamente y de manera inmediata e irrebatible (Hintelmeyer,
1998: 35-36). Por ello, la promocién de la participacién de los jévenes en las insti-
tuciones en que se encuadran —sea familia, barrio o escuela— se aprecia como
un elemento central en la lucha contra la violencia juvenil en sus diversas manifes-
taciones (Roché, 1996: 153-156).

En definitiva, si los tedricos y los actores sociales defienden que la violencia
juvenil surge como medio de expresién ante la inexistencia de vias de participa-

6. Una encuesta realizada en Francia por el Instituto Nacional de la Salud y la Investigaciéon Médica
(Arnaud, 1998) muestra como la violencia forma parte de la vida cotidiana de quienes llegan hasta las
instituciones judiciales. Asi, indica que entre 12 y 13 afios el 41% de los chicos y el 55% de las chicas
han sufrido agresiones fisicas. En cuanto a las agresiones sexuales, se trata del 6% de los chicos y el
34% de las chicas. Por ultimo, las tentativas de suicidio alcanzan porcentajes tan altos como un 12% de
los chicos y un 55% de las chicas.

7. Como afirma Carbonnier: «la juridizacién del nifio, y después del adolescente, es un componen-
te de su socializacion, proceso por el que se apropia del derecho de su entorno, lo integra en su sistema
de representaciones y de conocimientos. Supone el paso del infans al menor capaz de discernimiento, y
después al hombre juridico».
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cioén social, éste sera el sentido en que se deberan orientar las politicas preventi-
vas de aquélla. Sin embargo, también resulta importante la promocién de vias de
comunicacién y participacion en las entidades en que crecen los nifios desde una
perspectiva positiva y de politica social protectora de los derechos de la infancia y
la juventud. En realidad, se tiende a potenciar la participacion social de los meno-
res en el sentido negativo; es decir, se promueve la responsabilizacién de los jove-
nes como mecanismo de prevencién de la violencia y como medio de proteccion
de la sociedad, y se deja de lado la promocién del derecho del nifio a ser oido, a
que su opinién se tenga en cuenta y a participar en las decisiones que les concier-
nen como medio positivo de integracién. Al idear mecanismos de participacion
social es preciso tener en cuenta que, como asegura Chauviére (1994: 29), «el
avance decisivo de los derechos de los nifios no ha suprimido las dificultades de
los que tienen problemas (...) la adolescencia es un periodo demasiado importante
como para dejarselo a los romanticos fascinados por esta etapa o a los especialis-
tas de la palabra». De hecho, es facil ver como en ocasiones la indiscutible protec-
cién de los derechos de los nifios se viene abajo cuando éstos cometen un acto
antisocial que pone en cuestién la tranquilidad social.

3. LA PREVENCION DE LOS COMPORTAMIENTOS ANTISOCIALES A TRAVES
DE LA PROMOCION DE LAS ViAS DE PARTICIPACION SOCIAL

Parece, por tanto, razonable deducir que entre los mecanismos importantes
para mitigar la violencia juvenil esta la promocién de la participacion social; y, en
concreto, el dar la palabra a los jovenes en las decisiones que les afecten y en las
instituciones con las que se relacionen. Como preambulo, es preciso aclarar que
la tendencia a hacer de los nifios recipientes de las decisiones tomadas unilateral-
mente por los adultos —y principalmente por las familias— ha ido cambiando.8 La
Convencién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Nifios reclama una
concepcidn del nifio como sujeto de derecho y de derechos. Y, atendiendo a la
misma, se comienza a perfilar una concepcion de la infancia y la adolescencia
como grupo social con identidad propia, que también exige la atribucién de unos
derechos especificos.

Una primera aproximacion nos lleva a plantear que el aparente acuerdo sobre
la subjetividad de la infancia se balancea cuando vemos las consecuencias que se
derivan de la asignacién de derechos a los nifios. En concreto, en los afios setenta
los movimientos liberacionistas abogaron por una equiparacion de los derechos
de los nifios y los adultos y defendieron que la anteposicion de la edad —edanis-
mo—, representaba una estrategia para limitar sus derechos. Desde una postura
contraria, se insiste en la vulnerabilidad de los nifios y se exige el derecho del nifio
a ser reconocido como tal (Théry, 1993: 370-373). Si unas tesis refuerzan con sus

8. No obstante, Lansdown (1995: 22) defiende que los cambios Gnicamente han favorecido una
transferencia de responsabilidades «desde el exclusivo dominio de la familia hacia una esfera publica
mas amplia».




postulados la vulnerabilidad infantil, las contrarias fomentan —nunca mejor di-
cho— la infantilizacion de los nifios en exceso. Por lo tanto, parece razonable
asegurar que el poder de renuncia o de coaccion no puede considerarse inheren-
te a los derechos de la infancia, ya que los nifios, como afirma MacCormik, «inclu-
so los derechos mas importantes para su bienestar a largo plazo, como el derecho
a la educacion o a un ambiente sin peligro, los perciben regularmente como algo
contrario a derechos y beneficios». En consecuencia, habria que optar por exigir
que los derechos de los niflos supongan que sus intereses sean protegidos median-
te restricciones normativas sobre los actos de otras personas (MacCormick, 1990:
129-137).

Que la Convencién de los Derechos de los Nifios realiza una apuesta firme para
elevar la infancia a la categoria de sujeto de derecho y de derechos resulta evidente.
Ahora bien, la materializacion de la autodeterminacién de los nifios, con la consi-
guiente concesion de sustantividad a la palabra del menor en los asuntos que le con-
ciernen como medio para lograr su participaciéon social supone dar una nueva vuelta
de tuerca. En concreto, la materializacién del derecho del nifio a ser oido —sobre
todo de cara a que éste pueda emitir una opinién racional y razonada— significa
poner en relacién este derecho con otros igualmente importantes. Asi, la realizacion
de este derecho presupone el previo a ser informado, la libertad de buscar, recibir y
difundir informacién, la libertad de pensamiento, conciencia y religion, la libertad de
expresion o la de asociacion. Exige asimismo que todos los nifios dispongan de infor-
macion y orientacién en relacién con su futuro en cuestiones educativas y profesio-
nales. En concreto, se exige a la institucién escolar que prepare al nifio para asumir
una vida responsable y con espiritu de tolerancia, comprension e igualdad. Como
colofén, este derecho significa necesariamente escuchar sus opiniones, respetarlas y
sopesarlas con seriedad. De manera, como digo, que puede irse intuyendo la impor-
tancia de la escuela, de las instituciones sociales, y de la propia familia en esta tarea
de dar elementos de juicio a los nifios para que se formen una opinién, y en la consi-
guiente de conformar entornos donde tenga cabida esta palabra.

En relacion con este Ultimo aspecto, considero importante la precisién de la
Convencidn cuando decreta que la opinidn de los nifios se manifestara «libremen-
te». Sobre todo porque mantengo mis dudas acerca de que en entornos funda-
mentalmente adultos se esté fomentando la expresiéon de una opinién con libertad,
asi como su consideracion seria. Por ello, en el interior de las instituciones, los
especialistas en ciencias sociales van a tener la importante tarea de «extraer» la
palabra de los menores, asi como de descubrir a través de las palabras, gestos o
silencios del nifo su situacién real o sus necesidades (Blatier, 1997: 6). Se trata de
trabar las diferentes versiones del nifo, influidas por la situacién en que se reco-
gen, para encontrar la verdad (Roux, 1998: 21). De otro modo, denegar el derecho
del nifio a ser oido encubriria un miedo a realizar su trabajo y una posicién contra-
ria a la realizacion de los derechos de la infancia (Rosenczveig, 1995: 141).

Por todo ello considero, parafraseando a Eekelaar, que «la autodeterminacion
de los nifios supone el mecanismo para situar inmejorablemente al nifo de cara al
desarrollo de la percepcion de su bienestar cuando penetra en el mundo adulto.
En este sentido, el principio del interés superior del nifio no representa una amena-
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za para los derechos de la infancia, sino que supone un mecanismo para realzar-
los» (Eekelaar, 1994: 58). Para ello, es preciso que se promuevan los mecanismos
de escucha adecuados desde la familia, las instituciones sociales y la escuela. La
escuela, donde los menores pasan la mayor parte de su tiempo y donde —dado
que es el primer espacio publico a que se enfrenta el nifo después de su socializa-
cién en familia— tiene lugar la conformacion de los elementos sociales de la perso-
nalidad (Ortega y Mora-Merchan, 1997: 7; Cerezo, 1997: 79), cumple una misién
esencial de cara a la deteccion y prevencion de comportamientos antisociales y
violentos. Por su parte, la sociedad a la que debe abrirse la escuela debe realizar
una continuacién de la tarea iniciada y desarrollada por la misma, de manera que la
violencia urbana que penetra en la escuela sea neutralizada desde esta institucion y
que, a su vez, su intervencién se continle desde la propia sociedad.

4. UN EJEMPLO DE PREVENCION DESINSTITUCIONALIZADA: LOS POINTS D’ACCUEIL
JEUNES Y LOS POINTS D’ECOUTE POUR ENFANTS ET SES FAMILLES EN FRANCIA

Si entre las razones que apuntan hacia la violencia de los jévenes se encuen-
tra la falta de medios de expresion y de participacién social, el entorno hacia el
que se mira ante la comision de un hecho violento es el familiar. De hecho, en
Espana la tendencia de las legislaciones actuales de justicia de menores y de pro-
teccion de la infancia se orienta a exigir una mayor implicacion y responsabilidad
de las familias, sin promover de forma paralela mecanismos de educacion familiar
(Bernuz, 2000). En concreto, Francia si lo ha hecho. Este pais ha desarrollado una
politica de seguridad fuerte desde un punto de vista territorial (la ciudad), ha adop-
tado una perspectiva de tratamiento de la violencia juvenil diferente a la de Espana
a través de su positivacion, y ha desarrollado politicas de prevencién de la delin-
cuencia y promocién de los derechos de la infancia trabajando dos flancos con-
juntamente: la escucha al menor y el apoyo a las familias que tienen problemas
con sus hijos. Es decir, se ha confiado en parte la promocién de la participacion
social de los jovenes a las instancias de escucha.

La identificacién de la infancia en riesgo y los nifos peligrosos —enfance en
danger et enfance dangereuse— ha estado siempre muy presente en la politica y
justicia francesa de menores. La atencién del pais vecino a la acogida y escucha
de la juventud en situacién de riesgo se remonta a la ultima posguerra, si bien en
este momento con aspiraciones claramente demograficas. No obstante, sélo a
partir de los afios noventa, y desde la institucionalizacién de las politicas de la ciu-
dad —politiques de la ville—, se establecen puntos de escucha y acogida para
jévenes en el ambito de una politica positiva de proteccién de la infancia y, al
mismo tiempo, preventiva de la delincuencia y la antisocialidad.® Asi, precisamen-

9. Se parte de una concepcién de la escucha con un valor terapéutico. De hecho, Isabelle Sarazin
(1997) llega a demandar que la concesion de la palabra sea considerada como una prestacién propia-
mente dicha que se integre en las redes sociales y sanitarias.




te con este titulo, y desde una perspectiva general, una Circular de 23 de diciem-
bre de 1992, sobre prevencién de la delincuencia, incita a la promocién y creacion
de lugares de acogida y de escucha «que permitan a los jovenes y a los padres
con dificultades ser escuchados, apoyados, orientados y, de esta manera, contri-
buyan a una politica de reduccién de los riesgos». Mas adelante, en 1995, y si-
guiendo con la linea de accién establecida, Juppé asienta en los puntos de escu-
cha los pilares de una politica estatal en materia de prevencion.

En concreto, hay dos circulares que se refieren especificamente a la creacién
de los centros de acogida y de escucha para los jévenes, asi como para los padres
de éstos cuando tienen problemas con sus hijos y no poseen 0 no conocen meca-
nismos para afrontarlos. La primera de ellas, la Circular 96/378, de 14 de junio, del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, promueve la puesta en marcha de puntos
de acogida para jovenes (en adelante, PAJ) —Points d’Accueil Jeunes—. Estos, de
forma desprofesionalizada y desmedicalizada, se ponen a disposicién de los jove-
nes de entre diez y veinticinco afos que se encuentren con dificultades de cual-
quier tipo: fugas, malestar fisico o psicoldgico, fracaso escolar, asi como conductas
adictivas; e indistintamente del ambito en el que se produzcan: sea en el ambito
familiar, personal, escolar o laboral (AA.AA, 1996). En concreto, esta primera circu-
lar estructura su misién en torno a dos tipos de actividad: la acogida y escucha del
menor con problemas y el fomento de la mediacién de éste con su familia cuando
el problema gira en torno a una ruptura familiar. Al definirse como «instancias de
recepcion» se encuentran situadas idealmente para detectar y prevenir la violencia
y la marginacion; aunque sin sustituir a las instancias ya tradicionales y mas espe-
cializadas para tratar los problemas de la infancia y la adolescencia.

De la experiencia de la puesta en marcha de la primera circular surge la segun-
da. Esta, Circular 97/230, de 10 de abril, del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales y Ministerio de Ordenacion del Territorio, de la Ciudad y de la Integracion,
se refiere a la puesta en marcha de los puntos de escucha para los jovenes y los
padres (en adelante PEJ) —Points d’Ecoute pour les Jeunes et/ou Parents—. De
manera que estos PEJ completan a los PAJ. Como aquéllos, se refieren a jovenes
con grandes carencias familiares y sociales y con un gran riesgo de caer en proce-
sos de marginalidad y/o delincuencia. La novedad que presentan es la de ofrecer
ayuda a los padres —considerados apoyo fundamental en los procesos de inte-
gracion y socializacion de sus hijos— que carecen de recursos para educarlos. Al
igual que los PAJ, se trata de instancias de recepcion que, por ello, intentan privi-
legiar el recurso a las instancias locales ya consolidadas y la colaboracién entre
todas las instituciones que aspiran a lograr una misma mision: la insercién y parti-
cipacioén social del menor.

No obstante, de la abundancia y heterogeneidad de concrecién de estos
mecanismos se deriva igualmente una multiplicidad de posibles interpretaciones
de sus fines. Segun antepone Zecca (1998: 101), con unos y otros se ha tratado
de establecer un tipo de estructuras «ligeras y populares» que a la vez establezcan
puentes de unién hacia los servicios tradicionales —y ya histéricos— de derecho
comun, y que, por ello mismo, en modo alguno sean sus sustitutivos. Para ello,
establecen un umbral muy minimo de condiciones de acceso de cara a permitir la
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entrada a quienes no quieren o no pueden inscribirse en los dispositivos ordinarios
de prevencién o acogerse a las intervenciones sociales o sanitarias comunes.
Pueden definirse como alternativas para ir al encuentro de los jévenes en riesgo
de marginacion que suelen huir de cualquier forma de intervencién institucional.
En una posicion intermedia se encuentran quienes defienden que estos puntos de
escucha pueden utilizarse como mecanismos generadores de saber, asi como for-
mas de «saber-hacer» que sean transferibles y utilizables por otras instituciones.
Desde una perspectiva opuesta a las primeras, se interpreta la instalacién de estas
instancias de escucha como un camino de endurecimiento y racionalizacion pre-
supuestaria de las politicas sociales ordinarias que hacen de las mismas el filtro
necesario e imprescindible. Es decir, se pueden ver como dispositivos para man-
tener al margen de las instituciones de derecho comun a las franjas de poblacién
mas pobres.

5. EL FENOMENO DE LA VIOLENCIA EN EL INTERIOR DE LOS CENTROS ESCOLARES

Deciamos que la violencia urbana encuentra sus causas y consecuencias en
la violencia escolar. Y, de manera complementaria, se afirma que las causas de
esta ultima son multiples y es preciso buscarlas tanto en la crisis de la propia insti-
tucion como en el habitat del menor. Por ello, Dubet (1998: 44) llega a afirmar que
«la violencia escolar es antes que nada una violencia social que entra en la escue-
la». En otras palabras, la violencia urbana —favorecida a su vez por una estructura
social poco democratica— penetra y desestabiliza la escuela. Y, al contrario, un
funcionamiento escolar desconectado de la realidad de los alumnos fomenta una
«huida» de la institucion. La réplica que el joven realiza a esta ausencia de res-
puestas sociales o escolares es el desorden en el entorno urbano y la indisciplina
y la agresividad en el ambito escolar. De manera que, dado que las causas se
entrelazan, la respuesta so6lo podra plantearse desde una perspectiva global y
ecolégica. Es decir, si entendemos que la delincuencia o el desorden escolares
son consecuencia directa de una serie de carencias familiares o sociales, estamos
afirmando que una y otro demandan un trabajo de escucha y «reconduccién» por
parte de los profesores y personal del centro (Verpraet, 1997: 383), al tiempo que
sera preciso exigir una apertura de la escuela hacia el entorno que la rodea.'®

Elinterés deincorporar al estudio el andlisis de la violencia en el entorno esco-
lar procede, por un lado, de las relaciones que —segun los expertos— unen este
tipo de agresiones entre compafieros con la entrada en procesos de delincuencia

10. En estalinealos trabajos de Cerezo (1994) apuntan a que todos los centros estudiados se ven
condicionados por la ubicacién de los mismos; destacandose aquellos que estan situados en las perife-
rias y que cuentan con una importante poblacién de aluvidn. Y Melero (1993: 57) resefia como muchos
autores estan de acuerdo en que la estructura social es generadora y perpetuadora de ansiedad y agre-
sividad. Ello supone que la respuesta debe plantearse en relaciéon con la comunidad y se debera vincular
el centro docente con su entorno social; esto es, entre otros, padres, profesores, educadores de calle,
sindicatos, fuerzas del orden, organizaciones de padres y agentes sociales.




juvenil. En este sentido, Ortega y Mora-Merchan (1997: 16 y 1998: 46-47) llaman la
atencion sobre el hecho de que las victimas presentan una alta probabilidad de
caer en procesos de inadaptacion social, ya que cuando un alumno o alumna se
ve acosado y agredido por otro, viéndose en la imposibilidad de responder, sufre
un deterioro del concepto de si mismo y de su autoestima. Por su parte, el alumno
que se acostumbra a hacer dano y a molestar a otro, de un modo activo o pasivo,
también sufrird un dafo en su desarrollo social y personal y tendera a implicarse
en contextos de violencia y delincuencia juvenil. Por otro lado, se trata de llamar
una vez mas la atencién sobre un fenémeno que empieza a cobrar una cierta
importancia cuantitativa y cualitativa en Espaiia' con la pretensién de adelantar
esas posibles consecuencias de inadaptacion social y violencia juvenil que pue-
dan derivarse de las agresiones entre compareros.

Brevemente, en relaciéon con la magnitud de este fendmeno, un estudio desa-
rrollado por el Defensor del Pueblo para determinar la importancia de la violencia
entre iguales en la Ensefianza Secundaria Obligatoria en Espafa (1999) destaca
que las agresiones no suelen ser de gravedad —salvo en contadas excepciones
de amenazas con armas, obligacion de hacer cosas o acoso sexual—.'2 Pero si
sefala la importancia de las agresiones verbales (insultos, motes...), seguidas del
abuso fisico (peleas, golpes...) y el maltrato a través del aislamiento social (ignorar,
rechazar, no dejar participar...). Describe que el lugar preferente donde se cometen
las infracciones en secundaria son las aulas, los pasillos o los anejos del propio
centro. Comprueba que las agresiones aumentan con la edad —en concreto, el
momento de mayor incidencia se situa entre los 11 y los 14 aflos—. Y, finalmente,
que el maltrato y la violencia escolares son fenémenos fundamentalmente mascu-
linos. Las formas mas usuales de abuso de los chicos son las agresiones verbales
y la agresion fisica directa, si bien, por su parte, las chicas desarrollan otro tipo de
agresion sorda y de exclusion.

Por otra parte, este informe también capté la percepcién por los propios alum-
nos de los fendmenos de violencia. Asi, se llegé a la conclusién de que el 60 % de
los alumnos considera que el nivel de convivencia del alumnado es bueno —si
bien sélo el 10% lo define como excelente—, el 25% se dice preocupado por el
tema de la violencia escolar, y s6lo un 8% lo percibe como un asunto de preocu-
pacién grave. El problema de la indisciplina parece mas grave cuando un 80%
asegura la existencia de situaciones de esta indole en su centro en los ultimos tres
afios, que curiosamente achacan a factores ajenos al funcionamiento del centro,
como el desinterés de los alumnos o los problemas familiares. El 60% de los
encuestados declaran haber sido testigos de agresiones entre alumnos con carac-
ter aislado, y un 7% resaltan mas de 10 agresiones en el centro. En realidad, sélo
se iniciaron expedientes disciplinarios en el 30% de los centros escolares. Y la

11. Se han realizado estudios desde los aifios noventa. Véase en concreto, los desarrollados por
Cerezo y Esteban (1991-1996), Melero (1993), Ortega (1994).

12. En sentido contrario, Ortega y Mora-Merchan (1997: 26) destacan que en nuestras escuelas se
registra un porcentaje superior de agresividad al de los centros escolares europeos si tenemos en cuen-
ta los tipos de maltrato mas ligeros.
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mayoria defiende que la agresividad y la violencia en la escuela se mantiene en
unos limites similares a los de afios anteriores.

De los datos —expuestos a titulo indicativo— se desprende que, como ocurria
con la violencia urbana, la alarma social generada por un «supuesto» incremento de
la violencia escolar no se corresponde con un ascenso real o una importancia cuanti-
tativa de la misma.'® Se puede avanzar que el incremento de la alarma social ha sido
un efecto perverso favorecido por la desculpabilizacién de la violencia en el interior de
la escuela. Hasta hace relativamente poco tiempo resultaba incémodo hablar de vio-
lencla en la escuela, cuando ésta era considerada como un signo de fracaso personal
o institucional tachado de intolerable, que calificaba de culpable e inepto al propio
profesor o estigmatizaba al centro como «dificil» (Melero, 1993: 85). Y, en consecuen-
cia, se defendia que los problemas generados en el interior del centro escolar sélo
podian ser resueltos sobre el propio terreno. También podemos encontrar las razones
de esta mas amplia «publicidad» de la violencia escolar en una mayor sensibilidad
social en relacion con el tema de la infancia y de la prevencion de los riesgos que se
ciernen sobre ella (Aeby, 1995: 9); sensibilidad que aparece velada por la conciencia
de que existe una continuidad real entre la indisciplina, la infraccién y el delito y de
que, por tanto, es preciso poner en marcha intervenciones que corten el proceso
hacia una inadaptacion social o una violencia mas graves.'* Es evidente que para
prevenir un problema resulta imprescindible conocer y reconocer su existencia.

Es preciso anteponer que, si se avanza un incremento de la violencia escolar
en sentido genérico, es preciso discriminar algunas de sus manifestaciones. Asi,
Dubet (1994: 22) sefala ciertos comportamientos préximos a la realidad escolar
pero no identificables con la agresion entre companeros. El autor excluye la delin-
cuencia ordinaria cuando entra en la escuela, la indisciplina y los comportamien-
tos antiescolares. En el primer caso, se trata de manifestaciones de violencia ejer-
cidas sobre miembros de la comunidad escolar —sean alumnos o profesores— en
cuanto a ciudadanos, aprovechando las circunstancias que ofrece la escuela y
como consecuencia de otros problemas contextuales. En el segundo supuesto, la
propia masificacion escolar, la distribucién del espacio en el centro, la mayor edad
de los alumnos o la incomprensién de los fines de la escuela favorecen conductas
de indisciplina que deterioran el ambiente escolar. Estas son consideradas «nor-
males» por los alumnos —que no perciben la distancia que media entre la vida en
la calle y en el interior de la escuela— y sentidas como una «agresién» real por los
profesores, que se descubren mas como guardianes que como docentes.'> Por

13. Debarbieux (1998: 290-292) apunta que la teoria desarrollada recientemente por Roché sobre
el incivismo —invicilités— ha conseguido colocar el eslabén que permite explicar el aumento del senti-
miento de inseguridad cuando realmente se demuestra que la criminalidad dura desciende.

14. De hecho, desde el Ministerio de Interior francés se potencia la judicializacién de este tipo de
actos cuando razona la escasa importancia que hasta ahora se ha concedido a la violencia escolar aten-
diendo al hecho de que ésta ha sido tratada en los centros o0 a que no se trataba de hechos tipificados
(Debarbieux, 1997: 104).

15. Ortega y Mora-Merchan (1998: 48) aseguran que los actos de indisciplina remiten a la necesi-
dad de aprender reglas de relaciéon y convivencia en general, en tanto que las agresiones entre com-
pafieros plantean problemas de moral de la convivencia. ‘




ultimo, las violencias «antiescolares» son las mas graves por cuanto se producen
contra la propia escuela como institucién, contra el establecimiento, los profeso-
res o los alumnos que se muestran colaboradores. De este modo, se crea una
especie de «subcultura» de oposicion a la escuela.

De manera que, si la definicién de la violencia escolar parece dificil —por
cuanto supone un fendmeno de apreciacion subjetiva— es posible acordar con
Ortega y Mora-Merchan (1998: 12) que ésta existe «cuando un individuo impone
su fuerza, su poder y su estatus en contra de otro, de forma tal que lo dafie, lo
maltrate o abuse de él fisica o psicolégicamente, directa o indirectamente, sien-
do la victima inocente de cualquier argumento o justificaciéon que el violento
aporte de forma cinica o exculpatoria». De forma complementaria, los propios
autores (1998: 15) aseguran que se produce victimizaciéon «cuando el abuso o el
maltrato se prolonga en el tiempo, es percibido por la victima como algo muy
frecuente en su vida y adquiere formas que la propia victima considera muy dai-
nas».16

Volvemos al principio cuando los expertos sociales aprecian que los factores
que promovian la violencia urbana siguen estando latentes en las agresiones en el
entorno escolar. Siguen apareciendo en el centro de las miradas un entorno social
y familiar desestructurados o la urbanizacién anarquica. Se destaca que la talla y
la sobrepoblacién del propio centro comprometen la vida escolar. Se apunta a la
ausencia de mecanismos de comunicacion entre los alumnos y el equipo de profe-
sores como un elemento que fomenta el enclaustramiento de la escuela y el anoni-
mato de los alumnos. Y se percibe un creciente distanciamiento y escisién socia-
les —que acaban generando una profunda incomprension— entre el mundo de los
profesores, generalmente de clase media y alejados de los barrios de ubicacion de
los centros escolares, y aquel en que viven sus alumnos, préximos al centro y per-
tenecientes a clases populares (Pain, 1997: 447). Y es que si la escuela, como ins-
titucién, puede suponer una realidad cerrada, impuesta y generadora de agresivi-
dad, el barrio o la periferia en que viven algunos jévenes es vivida también como
un entorno social hermético, sin posibilidad de cambio y que los excluye de la
sociedad (Rosenczveig, 1996: 4). Parece, por tanto, que si el problema tiene varias
causas, sera preciso luchar —y algunas normativas apuntan en este sentido—"
en todos los frentes: desde la falta de vida comunitaria, la nula comunicacién con
la familia, los malos habitos de trabajo, la mediocridad de resultados escolares, el
absentismo escolar, la ausencia de seguridad en los centros o el vacio hacia los
alumnos con dificultades (Pain y Loic, 1997: 447). Finalmente, se acaba definiendo

16. En el mismo sentido se puede ver la definicion que el Defensor del Pueblo hace de la violencia
escolar. Se refiere a «los conflictos entre alumnos (es decir, entre iguales) reiterados y no esporadicos, en
los que se produce maltrato por abuso de poder de algin alumno o alumna o de un grupo de ellos hacia
otro u otros comparieros, los cuales a su vez se perciben como victimas de dicha situacién (abarcando)
diversas graduaciones desde las simples situaciones de rechazo o exclusién, pasando por las agresio-
nes verbales y psicoldgicas, hasta las agresiones fisicas llevadas a cabo por grupos o bandas organiza-
das)» (Respuesta del Defensor del Pueblo al Gobierno Vasco del 3 de marzo de 2000).

17. Enestesentido se orienta, en Aragén, el Decreto de Atencidn al alumnado con necesidades
educatlvas especiales que esta en fase de propuesta.
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—como ocurria con la violencia urbana— la sociologia de la violencia escolar
como una sociologia de la exclusién social.

6. ENTRE LA INSTITUCIONALIZACION Y LA DESINSTITUCIONALIZACION
DE LAS AGRESIONES ENTRE COMPANEROS

Las respuestas que se plantean a la violencia escolar las podemos agrupar en
torno a dos tendencias. Por un lado, Francia exige la incorporacién de faltas en el
Cddigo penal y de infracciones en las normas administrativas para regular los
actos caracteristicos del &mbito escolar.'® En sentido contrario, Espafia, en el caso
de la violencia escolar, no discrimina en funcién del lugar donde se cometan los
hechos, ni de la relacién entre agresor y victima. Asi, la normativa de referencia
resultard aplicable a otros supuestos que se produzcan fuera del entorno escolar.
En este sentido, la Constituciéon Espafola extiende a «todos» la proteccion de la
integridad fisica y moral, el derecho a la libertad y la seguridad, o el derecho a la
educacion. Correlativamente, la LO 1/1996, de 15 de enero, de proteccion juridica
del menor, propone el reconocimiento pleno de la titularidad de los derechos a los
menores de edad y una capacidad progresiva para ejercerlos. Por su parte, la LO
9/1990, de 3 de octubre, de ordenacién general del sistema educativo (LOGSE) en
su titulo preliminar se refiere a «la formacién en el respeto de los derechos vy liber-
tades fundamentales y en el ejercicio de la tolerancia y de la libertad dentro de los
principios democraticos de convivencia». Es aplicable, en todo caso, desde el 13
de enero de 2001, la Ley Organica 5/2000, de 12 de enero, reguladora de la res-
ponsabilidad penal de los menores, cuando se trate de jovenes entre 14 y 18 afios
y los actos cometidos se encuentren tipificados en el Codigo penal o en las leyes
penales especiales.

Se puede adelantar que, en el ambito de las violencias escolares, Francia
representa el contrapunto de las intervenciones puestas en marcha en nuestro
pais. En el estado vecino, resulta muy patente una tendencia —al menos en
teoria— a institucionalizar y reglamentar la violencia escolar y a ubicarla entre las
prioridades de los planes departamentales de seguridad. Ya hemos visto que se
exige la positivacion y tipificacion de comportamientos propios del ambito escolar.
Ademas, la Circular del Ministerio de Justicia de 22 de marzo de 1996, relativa a la
lucha contra la violencia en medio escolar, pide que el tratamiento de la misma se
promueva a través de la colaboracién con otras instituciones, colocando en primer
lugar la autoridad judicial. Por otra parte, para evitar que se desarrolle un senti-
miento de impunidad en los jévenes, plantea llevar a la practica las propuestas de
la teoria de la tolerancia cero; esto es, intervenir en todos los hechos que se pro-
duzcan, al margen de su gravedad y con la mayor celeridad posible. Por altimo,

18. Asi, en las Jornadas de Estudio celebradas en el Centro de Formacién de la Proteccion Judicial
de Juventud sobre la violencia escolar (1992: 13) se defiende que el 90% de las violencias fisicas y dafos
que se cometen en los centros escolares figuran en el Cédigo penal.




también incrementa las colaboraciones con las fuerzas de orden publico de cara a
que la violencia sea reprimida en el mismo momento en que se produce.'®

Como decia, en un sentido divergente se orientan las politicas escolares en
Espafia, donde la indole de los hechos designa la instancia que resolvera el pro-
blema: por un lado, los atentados contra las normas de convivencia o el descono-
cimiento de los deberes escolares —indisciplina— y, por otro lado, los hechos
constitutivos de delito o falta ya tipificados normalmente y que se derivaran hacia
la justicia de menores. En relacion a los primeros, al margen de que se resuelvan
en el interior del centro por los propios profesores o por el Consejo Escolar, sera
preciso atender a unos principios de intervencion minimos.2° Entre otros, serd pre-
ciso respetar la presuncion de inocencia, el ejercicio de la prueba, la defensa, la
imparcialidad del érgano sancionador o la posibilidad de reclamacién. El respeto a
estas garantias y su aplicacién sistematica refuerza tanto en las victimas como en
los agresores un sentimiento de justicia e igualdad. Por otra parte, cuando el
hecho es constitutivo de delito o falta y su gravedad o reiteracién aconsejan llevar
el caso ante el Juzgado de Menores, el Defensor del Pueblo (Informe del Defensor
del Pueblo: 1999) realiza varias recomendaciones. Como predmbulo advierte —a
diferencia de cuanto ocurria en Francia— que la justicia de menores sea utilizada
como recurso ultimo de intervencion, dado que al centrar su actuaciéon en el menor
infractor su eficacia preventiva a largo plazo queda muy limitada. Ademas, recuer-
da las posibilidades de salida del procedimiento que la normativa ofrece al fiscal
—a través del principio de oportunidad o la remision del expediente a Proteccion
de Menores— y al juez de menores —a través de la suspensién de la ejecucién del
fallo o la misma conclusion de las actuaciones—, al tiempo que defiende que los
procesos de reparacién y conciliacién o de los servicios en beneficio de la comu-
nidad encuentran un entorno favorable en los centros escolares.

En este sentido, el informe del Defensor del Pueblo (Defensor del Pueblo:
1999), proclama que Espafia —al igual que Francia— ha desarrollado programas
de promocién de la mediacién entre alumnos, con la consiguiente puesta en mar-
cha por ellos mismos.2' Desde una perspectiva tedrica, la promocién de los pro-
cesos de mediacién en el ambito escolar —al margen de las realizadas por los

19. En concreto, en 1998, tras sucesivos refuerzos de la cooperacioén entre la Educacion Nacional,
la policia y la gendarmeria, se extiende la competencia de las brigadas de menores a los hechos cometi-
dos en el entorno escolar (Dubet, 1998: 52-52).

20. En concreto, Ortega y Mora-Merchan (1998: 50) defienden que «cuando un centro escolar se
organiza a partir de un sistema de convivencia en el que estan claras las normas de respeto de unos
hacia otros y también el cumplimiento del derecho de todos a no ser objeto de abusos, los episodios
esporadicos de violencia, que los habra, languideceran como algo eventual y controlable».

21. Este mismo informe distingue tres tipos de sistemas de mediacion de menor a mayor implica-
cién y que cumplen desde funciones de prevencién primaria a otras de caracter secundario o terciario.
En primer lugar, se encuentran los sistemas de ayuda emocional hacia otros alumnos con carencias en
este sentido. Por su parte, los alumnos consejeros —con formacién especifica en habilidades de comu-
nicacién y de «escucha activa»— pueden actuar en situaciones de riesgo. Por ultimo, los mediadores
escofares propiamente dichos se sitian en ei nivel mas complejo —con una formacién muy especializa-
da—, realizan intervenciones secundarias y terciarias, analizando el problema y promoviendo un acuerdo
entre las partes.
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érganos jurisdiccionales cuando corresponda— se apoya, en primer lugar, en el
hecho de que la mecanica de agresion-victimizacion tiene dos caras y la solucién
no puede olvidar a ninguna de ellas (Cerezo, 1997: 173-174). También parte esta
exigencia de la teoria de que para respetar los derechos de los demas sera preci-
so aprender a solucionar los conflictos, minimizando sus efectos negativos y
amplificando los positivos.2?2 Desde otro punto de vista mas general, la propia tarea
de educacién y formacion que asume la escuela exige el desarrollo de cualquier
actividad que colabore en la realizaciéon de ese fin, como es el caso de la mediacién.
Desde un punto de vista normativo, la promocién de los procesos de mediacién —y
los consiguientes de reparacién y de conciliacion— responde en Espana a las exi-
gencias del Real Decreto 732/1995, por el que se establecen los derechos y los
deberes de los alumnos y las normas de convivencia en los centros. En concreto,
su articulo 43.1 exige que las correcciones que correspondan por el incumplimien-
to de las normas de convivencia habran de tener un caracter educativo y recupe-
rador, garantizaran los derechos del resto de los alumnos y procuraran la mejora
de las relaciones entre todos.

Aparte de las intervenciones puntuales que se planteen como respuesta a una
agresion, tanto investigadores como actores sociales (Pain, 1994: 40) estan de
acuerdo en la necesidad de demandar el control y reduccién de la violencia en la
escuela a través de un intenso y global trabajo de prevencién primaria y secunda-
ria. Partiendo de que la escuela es el lugar donde mas tiempo pasan los nifios, se
trata de instaurar una concepcion de la misma como institucion publica, como
«casa comun del barrio» y como una presencia visible del Estado.2® Ahora bien,
para llegar a identificar la escuela como instancia apropiada y adecuada desde la
que plantear mecanismos de prevencidn sera preciso, en primer lugar, reconocer
la existencia de problemas de violencia y agresividad en su interior, para, poste-
riormente, poder integrarlos entre sus preocupaciones. Sélo a partir de este
momento se podra empezar a mejorar la convivencia en los centros escolares
organizando proyectos de tolerancia y respeto entre profesores y alumnos y de
éstos entre si.

Entre los mecanismos para lograr prevenir y tratar esta violencia en la escuela
se apunta —entre otras acciones— a la necesidad de hacer un acompanamiento de
las expulsiones escolares, evitando que éstas sean utilizadas como mecanismo
de exclusion de los alumnos dificiles. Ademas, se destaca como importante la
colaboracién de todos en el desarrollo de actividades de prevencién de las agre-
siones entre comparieros e incluso se recomienda la insercion de éstas en el pro-

22. Ortega y Mora-Merchan (1998: 47) diferencian entre el conflicto y el maltrato. Defienden que el
conflicto es una situacion de diferencia de criterio, de intereses o de posicién personal ante una situacién
que afecta a mas de un individuo y en la que los mismos tienen una posicion social y capacidad para
enfrentarse al mismo. En el maltrato la situacién de igualdad no existe y éste se produce precisamente
aprovechando la situacién de superioridad del agresor.

23. Roman (1994: 27) antepone que la escuela es el servicio publico con la malla mas fina, la pre-
sencia territorial mas diseminada, la red de actores mas numerosa y el cuerpo de doctrina y de identidad
profesional mas sélido.




yecto educativo del centro (Cerezo, 1997: 162). En el mismo sentido, se recomien-
da contar con padres y alumnos de cara a elaborar normativas y reglamentos inte-
riores, asi como hacer que todos ellos participen en los procesos de toma de deci-
sion relativas a las normas de organizacion de la convivencia. E imprescindible
resulta —desde una perspectiva de intervencién— el seguimiento de los alumnos
que constituyen el «ndcleo duro» de las clases, que generalmente constituyen un
namero muy reducido de alumnos.

Parece, por tanto, que hasta el momento nuestro pais se decanta hacia los
procesos de prevencion, asi como los de mediacién y desinstitucionalizacion para
actuar sobre la violencia escolar. En sentido contrario, algunos autores franceses
denuncian en su pais una excesiva disposicioén a la reglamentacién cuando se
pasa a tipificar como violencias una multiplicidad de actos calificados hasta el
momento de antisociales —incivilités—. Ello representa una entrada fragmentaria
y parcial del mundo del derecho —en concreto del derecho punitivo— en el ambi-
to de la educacién, y puede llevar a confundir a la escuela con una mas entre las
instancias represivas. Por otra parte, se delata una judicializacién de los conflictos
escolares a través de la generalizaciéon del recurso a la jurisdiccion de menores,
incluso paracontrolar el absentismo escolar reiterado. Todo ello favorece una ima-
gen de la institucidon escolar en crisis e incapaz de resolver los conflictos que se
producen en su interior (Basson, 1998: 182-185). En definitiva, estos procesos de
institucionalizacién de las violencias escolares van a requerir que se sigan tipifi-
cando nuevos comportamientos, reforzando los protocolos de colaboracion entre
la educacion, la policia y la justicia, aumentando el personal de vigilancia y salud o
reactivando paralelamente el reglamento interior. A este respecto, un juez de
menores proclama que no es de extrafar que, ante este dindmica, los menores y
—Ilo que resulta mas peligroso— sus padres comiencen a desarrollar discursos
sobre la escuela cada vez mas préximos de los que mantienen sobre las fuerzas
de seguridad (Vogelweith, 2000).

7. CONCLUSIONES

En definitiva, con la violencia escolar nos encontramos ante un fenémeno de
dificil aprehensién. En primer lugar, no existe un acuerdo unanime entre los miem-
bros de la comunidad escolar sobre qué deba entenderse por violencia en la
escuela. Asi, la tasa de violencia sentida sera mayor entre los profesores que entre
los alumnos; y, en un mismo centro escolar, un profesor puede percibir una situa-
cion como intolerable, en tanto que otro puede estimar que la vida en el centro se
desarrolla con calma. En segundo lugar, la naturaleza generalmente leve de los
actos cometidos en los centros escolares fomenta que éstos escapen en su
mayoria a la idea de transgresion legal y no exista conformidad a la hora de decidir
el tipo de sancién o las instancias apropiadas para imponerla. Para unos, el entorno
apropiado para tratar estos actos, de manera rapida y con conocimiento de causa,
seria el propio centro escolar. Otros, en sentido contrario, se defienden de las acu-
saciones de institucionalizar los problemas de la infancia, destacando que una acti-
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tud de hermetismo de la escuela sélo lleva a encubrir otros hechos mas graves.
Por ultimo, es preciso resenar que la cifra negra en relacién con la violencia esco-
lar es mucho mayor que en el ambito de la delincuencia ordinaria. Por un lado, los
compainieros siguen considerando que hablar del problema supone «acusar» 0
«delatar»; de manera que, como indica Cerezo (1997: 113), no se es consciente de
la necesidad de resolver un problema cuando no se conoce o0 se niega su existen-
cia.24 Por otro lado, aunque se tiende progresivamente a desculpabilizar el proble-
ma de la violencia en las escuelas, los profesores siguen inclindndose hacia la
resolucién de los problemas en el entorno de la clase o del propio centro.

Las razones de que la violencia escolar suponga un fenémeno social estudia-
do por diferentes sectores de conocimiento y de que, al mismo tiempo, se encuen-
tre constantemente cuestionado por la opinién publica se bifurcan. Por un lado, se
debe a que actualmente existe una mayor sensibilidad social en relacién con el
tema de la infancia y de la adolescencia, asi como hacia la prevencién de los ries-
gos que —cada vez en mayor nimero— se ciernen sobre ellas, lo cual favorece la
promocién de politicas sociales protectoras de sus derechos. Por otro lado, y
como consecuencia de lo anterior, se percibe que la no actuaciéon sobre esos fac-
tores de riesgo puede fomentar la transformacién de los nifios en peligros para la
sociedad. De hecho, los expertos sociales confirman las conexiones que unen la
violencia en el entorno de los centros escolares con una potencial inadaptacion
social o delincuencia. Un alumno agredido constantemente puede verse decanta-
do hacia procesos de inadaptacién social, en tanto que otro que se acostumbra a
molestar tenderda a implicarse en contextos de delincuencia juvenil. La precaucién
hacia estas consecuencias dirigira los esfuerzos hacia la difusién de mecanismos
preventivos de la delincuencia y protectores de la sociedad. No obstante, la interre-
lacién de causas y la proximidad de los objetivos —protectores-preventivos—
puede favorecer que, como ocurre en la politica francesa, se unan distraidamente
la proteccién de la seguridad con la necesaria asistencia y cuidado de los meno-
res, la escuela con la ciudad, el castigo con la educacién, los profesores con los
jueces y policias.

En cuanto a las razones que se encuentran detras de la violencia juvenil, pare-
ce deducirse que las mismas que describian la violencia urbana explican, en parte,
las agresiones en el entorno escolar. Ambos tipos de violencia «joven» apuntan
hacia una ausencia de mecanismos de comunicacién y de participacion social
de los nifos y los adolescentes, que, a su vez fomenta —y que no sirva de justi-
ficacién en todos los casos— una carencia de criterios de enjuiciamiento o el
desconocimiento de las normas sociales o escolares de comportamiento. En
consecuencia, como afirma Vaillant (1996: 7-8), sera preciso fomentar dos tipos de
procesos. Por un lado, sera necesario integrar a los nifios en los engranajes de la
escuela. El esclarecimiento del sentido de las normas y la participacién en los pro-

24. No obstante, el Defensor del Menor de la Comunidad de Madrid ha solicitado a la Consejeria
de Educacion que dé una solucién a los chantajes y amenazas que sufren los alumnos por parte de sus
compaiieros (E/ Pais, 5 noviembre de 2000).




cesos de su creacion dan a los jovenes la ocasién de sentirse autores y sometidos
a las reglas en los mismos términos que el resto del personal del centro o de los
compaiieros. Por otro lado, es preciso que la escuela salga de sus muros, forme
parte del entorno social y familiar en que viven los nifios y colabore con los actores
del mismo. Para integrar a los nifios en el contexto social en que deberan desen-
volverse, la escuela debe construir la responsabilidad con la responsabilizacién
constante de los menores y dar a conocer el derecho a través del respeto de sus
derechos.
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1. INTRODUCCION

La violencia escolar constituye actualmente una de las principales preocupa-
ciones del profesorado, sobre todo en la secundaria obligatoria. EI cambio legisla-
tivo que ha supuesto la obligatoriedad de la ensefanza reglada hasta los 16 afos
ha tenido efectos positivos, ya que es la primera vez en la historia de nuestro pais
que se esta consiguiendo la total escolarizacion de la poblacién joven, lo cual se
debe interpretar como un logro positivo y socialmente deseable. Pero esto, que de
hecho puede constituir un avance importante, también ha comportado un efecto
no deseado con el incremento de la conflictividad en las aulas y la preocupacion
del profesorado por abordar la diversidad que presenta el alumnado.

De hecho, para que una reforma de estas caracteristicas pueda resultar exito-
sa, es preciso, ademas de cambiar la legislacion, tratar otros aspectos vinculados
a la cultura escolary a las maneras de hacer que tradicionalmente se han utilizado
para impartir los conocimientos. Incluso estos ultimos tendrian que reconsiderar-
se, ya que la tradicional orientacién hacia la continuacién de estudios ya no pare-
ce lo més apropiado.

Por otra parte, también ha habido cambios sustanciales tanto en el papel
social otorgado al joven como en las relaciones familiares, donde en mucho casos
el control y la exigencia se han sustituido por la sobreproteccion y la falta de limi-
tes y referentes claros. Asi pues, es al profesorado a quien, en buena parte, le toca
sufrir las consecuencias de estos cambios, y se encuentra desorientado y con una
importante falta de recursos para hacer frente a esta situacion.

Es evidente que al profesorado le falta formaciéon. En muchos casos es dificil
modificar las dindmicas tradicionales de trabajo, mas aun cuando las situaciones
se hacen tan complejas y conflictivas como las actuales. Pero también necesita
apoyo y ayuda porque son los que sufren directamente una situacién que tiene
sus raices en un contexto que va mas alla de la escuela.
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El tratamiento del conflicto debe tener una perspectiva integral y ha de funda-
mentarse en un compromiso social orientado a la prevencion y la gestién positiva
del conflicto.

De acuerdo con esta premisa, el Gobierno autonémico de las Islas Baleares se
planted la posibilidad de elaborar un programa que diera respuesta al conflicto
juvenil. Por tanto, el reto consistia en intentar buscar férmulas que permitieran un
trabajo coordinado y conjunto de la totalidad de profesionales y servicios que esta-
ban interviniendo en el contexto de la gente joven.

Este proceso se inicié con un esfuerzo por clarificar el punto de partida adop-
tado en la definicion del conflicto y la conflictividad juvenil. Es evidente que el sig-
nificado que se atribuya a estos términos orientara el proceso hacia modelos mas
centrados en el control del joven o bien hacia férmulas mas corresponsabilizado-
ras e integradoras.

2. EL CONFLICTO JUVENIL

El conflicto es un elemento con el que convivimos a lo largo de toda nuestra
vida, sea cual sea nuestra cultura, edad y condicion. Los conflictos nos afectan
decisivamente, tanto de manera individual como colectiva: conflictos en el seno
de la familia, la escuela, el trabajo, sociales, etc. La historia de la humanidad podria
describirse, en buena parte, como la historia de sus conflictos: relaciones entre
hombre y mujer, entre padres e hijos, entre hermanos, entre comparieros de traba-
jo, entre vecinos, entre grupos sociales... Cualquier elemento diferenciador puede
ser causa aparente de conflicto.

En el ambito socioeducativo, el conflicto es un tema que, en los ultimos afos,
se ha convertido en un area central de interés e investigacién. Tal vez este interés
por el conflicto ha surgido por el vinculo que a menudo se establece entre violen-
ciay conflicto. Aun aceptando que la implicaciéon en un conflicto genera una buena
dosis de angustia, que hace incrementar el nivel de agresividad de los sujetos, es
fundamental diferenciar el conflicto de la violencia.

El conflicto puede ser entendido como una situacién en la que dos o mas partes
se encuentran enfrentadas por una discrepancia de intereses u objetivos en su accién
social. Es evidente que esta situacion se puede dar con relativa frecuencia. Por otra
parte, la violencia es un medio que pretende imponer un unico criterio, modelo de
actuacion, etc., a través de la fuerza, intentando destruir o dafar al contrario.

El contexto cultural ha de proporcionar, dentro de un proceso global de socia-
lizacién, férmulas para poder abordar el conflicto de manera negociada y una
construccién global de normas y significados que aporten pautas de convivencia
no violenta en contextos sociales que, como el actual, pueden ser ricos y plurales.

Partiendo de estas premisas generales, habria que diferenciar entre los conflic-
tos que se producen entre partes simétricas, es decir, entre iguales, y aquellos que
se producen entre partes asimétricas. En el primer caso, la importancia que se otor-
ga a este tipo de conflicto suele ser menor que en el segundo, en el cual parece que
se cuestiona de manera implicita la autoridad o el poder legitimo y que, por tanto,




afecta a la estructura social y organizativa que atribuye legitimidad a una de las par-
tes. Esto hace que en muchos casos no se preste demasiada atencion al tipo de
resolucién de conflictos entre iguales y que, a veces, se llegue a justificar la existen-
cia de esta violencia y se olvide que ésta contiene la semilla de lo que posteriormen-
te pueden ser actuaciones violentas en la resolucién de cualquier tipo de conflicto.

Es fundamental, pues, no perder la perspectiva de la reciprocidad y tener con-
ciencia de la importancia que tiene en el clima general de la institucion.

3. COMPONENTES DE UN MODELO DE ACTUACION

Un modelo de actuacion que pueda atender el conflicto desde una perspecti-
va integral ha de ser lo bastante amplio para incluir las diferentes situaciones
donde pueda haber un conflicto y, a la vez, lo bastante concreto para proporcionar
orientaciones e instrumentos de actuacién que sean de interés y utilidad para los
profesionales que deben tratar estas situaciones.

Como punto de partida, un programa de prevencion y tratamiento de las situa-
ciones de conflicto debe plantear fundamentalmente la accion preventiva ya que,
por una parte, esto permite comenzar a trabajar valores, actitudes y comporta-
mientos que pueden favorecer sustancialmente la ausencia de conflictos violentos
y, por otra parte, es basico que haya un clima adecuado para gestionar los posi-
bles conflictos que puedan aparecer en cualquier contexto socioeducativo. En el
grafico siguiente se presenta el modelo.

PERCEPCION ESTRATEGIAS |o
. ) Credibilidad dreas de
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En el grafico puede apreciarse que para prevenir la aparicion de conflictos hay
que tener en cuenta diferentes aspectos relativos al conjunto de los profesionales
de los ambitos sociales, formativos y educativos, asi como las instituciones donde
llevan a cabo su accién. Estos aspectos son:

a) La percepcion

Esta relacionada con la capacidad de evaluar el cariz que pueden tomar las
diferentes situaciones de grupo o personales en el contexto de la dindmica
educativa o vivencial. En este sentido, la observacién es fundamental, aun-
que, para ajustar nuestra percepcion, habria que promover el contacto direc-
to con los y las adolescentes, hablando con ellos individualmente, mostran-
donos cercanos a ellos, y facilitando la interaccién para que los posibles pro-
blemas puedan hacerse explicitos y, por tanto, se puedan abordar desde la
gestién del conflicto. La violencia suele aparecer cuando una situacién con-
flictiva ha estado latente durante tiempo y no se le ha puesto remedio.

b) La actitud

Hay que tener presente la influencia que, como referente, tiene el profesio-
nal sobre las y los adolescentes que participan de la realidad educativa.
Por tanto, las actitudes y los comportamientos de éste han de ser coheren-
tes con su discurso. Es decir, no se puede defender la necesidad de resol-
ver los conflictos de manera no violenta y, por otra parte, gritar, amenazar o
actuar de manera poco coherente con lo que se ha dicho cuando se pre-
senta un conflicto. Es preciso demostrar una cierta habilidad a la hora de
gestionar el conflicto.

c) Las estrategias
Este es el aspecto en el que necesariamente ha de implicarse el conjunto
de las instituciones. No basta con acciones individuales, sino que todos
deben participar del desarrollo de un clima general que fomente la convi-
vencia y la resolucién pacifica de los conflictos. Como estrategias mas
habituales para promover este clima se podrian citar:

— la aplicacién de programas especificos orientados al desarrollo de valores,
actitudes y comportamientos (responsabilidad social, habilidades sociales,
actividades socioafectivas, educacién emocional, etc.), que adoptarian una
aplicacioén general de caracter preventivo;

— la implicacion de la totalidad de jovenes en la configuracién del marco nor-
mativo y de convivencia institucional. Hay que entender que todo aquello
que se tenga que asumir por imposicién presenta una conflictividad supe-
rior respecto a aquello que se haya podido negociar;

— la cultura institucional, para favorecer las actitudes y acciones no violentas
ante cualquier tipo de conflicto;

— la necesidad de compensar los referentes que se ofrecen desde los medios
de comunicacion, donde esta muy presente la cultura del exterminio fisico




de los contrarios, que convierte en héroes a aquellos que tienen mas habili-
dad para llevarlo a cabo.

Como se puede ver, hay muchos aspectos que hay que tener en cuenta a la
hora de prevenir el conflicto pero, de hecho, cuando éste se produce, lo funda-
mental es la gestion o resolucidn del conflicto. Si se rechaza la opcién violenta
como forma de resolucién, los participantes se pueden plantear las siguientes
alternativas que se pueden combinar entre ellas.

a) Solucidn de autoridad
Consiste en el hecho de que, ante dos partes enfrentadas, alguna persona
que se encuentra en una posicion organizativa o social superior a la de las
partes enfrentadas adopte una resolucién de obligado cumplimiento para
las partes (por ejemplo, un juez ante una separacion matrimonial, un profe-
sor ante un conflicto entre alumnos, etc.).

b) Solucién de mutuo acuerdo
Es aquella en la que las partes, a partir del didlogo y la reflexion, pueden lle-
gar a un determinado acuerdo o pacto que permita la resolucién del con-
flicto. Esta solucion es la que presenta mas beneficios, sobre todo si se
considera como una forma de aprendizaje que permite madurar como per-
sona.

c) Solucion de mediacion
Es una forma de resoluciéon de conflictos donde interviene una tercera parte
(externa al conflicto) que busca y proporciona elementos de reflexién para
favorecer la posibilidad de llegar a un acuerdo entre las partes.

Este conjunto de aspectos nos orienta alrededor de posibles opciones para
dar respuesta cuando el conflicto ya se ha producido. Es evidente que el conflicto
y el cariz que adopta su resolucién debe plantearse tanto desde la perspectiva
preventiva como desde la forma de abordarlo cuando se produce; estos dos ambi-
tos han estado presentes a lo largo de todo el programa.

Los procesos de socializacion que posibilitan la incorporacion progresiva de la
juventud en el contexto social adulto han variado sustancialmente en el transcurso
de los ultimos anos. El incremento de la competitividad y la exigencia social han
formalizado este proceso y han aumentado el peso y la responsabilidad de institu-
ciones como la escuela, donde el tiempo de permanencia obligatoria se ha ido
prolongando.

Porotraparte, el papel de la escuela, la familia y el entorno en la transmisién de
los patrones culturales (valores, significados, actitudes, etc.) que pueden regular la
interaccién social se ha debilitado a causa de la creciente importancia de los
medios ludicos y de comunicacién que presentan, en muchos casos, modelos des-
virtuados de lo que tendria que ser el ideal de persona socialmente responsable.

Parece evidente que, en el aspecto concreto del tratamiento del conflicto, la
influencia que reciben los jévenes desde estos medios es, como minimo, poco
apropiada. La emisién de estimulos que incitan a la violencia es muy frecuente y
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su influencia es notable, sobre todo en aquellos casos donde los referentes fami-
liares estdn muy debilitados o pueden llegar a ser negativos.

Desde esta perspectiva, hay que abordar el conflicto juvenil desde dos as-
pectos:

a) Por una parte, hay que desarrollar estrategias de prevencién con el objetivo
de crear un clima general, en los actuales contextos socioeducativos, que
estimule un tipo de convivencia no violenta, basada en el respeto mutuo.

b) Por otra parte, también se deben tratar aquellos casos concretos que, por
el grado de conflicto que presentan, no son susceptibles de una atencion
aislada desde los servicios e instituciones educativas normalizadas. En
estas circunstancias es recomendable una intervencién coordinada con un
seguimiento intensivo.

Los y las jévenes que, después de reiterados fracasos escolares, quedan
excluidos de los circuitos formales y que, ademas, pueden presentar otros facto-
res de riesgo social (familiar, econémico, comunitario, etc.), llegan a situaciones de
marginacién que, si no se proporcionan alternativas, pueden convertirse en croéni-
cas y de dificil solucion.

En este sentido, la accién institucional ha de fomentar actuaciones para cubrir
aquellas demandas y necesidades sociales a fin de promover procesos integrado-
res hacia aquellas personas que, por diversos factores, han quedado excluidas
socialmente. Es evidente que estas situaciones no afectan unicamente a personas
jovenes, pero es innegable que la accion preventiva debe tomar como referencia
este colectivo.

La accién que se debe desarrollar ha de tener basicamente un componente
socioeducativo. Hay que proporcionar recursos e instrumentos que les permitan
superar las posibles limitaciones, aunque también hay que ser consciente de que el
protagonista y motor de cualquier cambio orientado a la mejora personal debe ser
la propia persona. No es facil proporcionar referentes motivadores y atractivos a los
jovenes que les orienten a hacer esfuerzos para la mejora, mas si se tiene en cuen-
ta que, en la mayoria de casos, las situaciones dificiles estan precedidas por este-
reotipos y etiquetas, bajos niveles de autoestima, sentimientos de incapacidad, etc.

Es preciso, pues, profundizar en estrategias organizativas y de intervencion
que permitan resolver estas situaciones de manera positiva, aunque aceptando la
complejidad que presenta esta forma de abordar la cuestion.

4. EL PROGRAMA DE PREVENCION Y TRATAMIENTO DE LAS SITUACIONES
DE CONFLICTO JUVENIL

Este programa se realizo a lo largo de 1999, por encargo del Gobierno balear.
Para elaborarlo se implicaron dos profesores de la Universidad de Barcelona y
profesionales de instituciones y servicios relacionados con la accion socioeducati-
va dirigida a la gente joven. El nUmero de instituciones y servicios que participaron




fue muy relevante. En total, colaboraron mas de 400 profesionales que participa-
ron de manera directa en el proceso de elaboracion.

Esta elevada participacion, si bien supuso un gran esfuerzo de coordina-
cién, ha constituido un elemento muy positivo, ya que se pudo vincular el pro-
grama a la realidad y a las demandas y necesidades de los colectivos que lo han
tenido que desarrollar. Asimismo, ha supuesto un proceso de apropiacion del
programa por parte de los profesionales, superando cualquier recelo que pudie-
ra generar el hecho de implicarse en algo de lo que no se tiene un buen conoci-
miento previo.

4.1 Metodologia empleada en la elaboracién del Programa
Para elaborar este programa se han tenido en cuenta los aspectos siguientes:

a) Contextualizacion: ha sido un programa pensado para responder a las
necesidades de los jovenes en conflicto de la Comunidad Balear.

b) Participacion: en su elaboracién, ha habido una participacién muy impor-
tante de las personas que estan relacionadas con su aplicacion.

c) Andlisis y reflexion: se ha trabajado sobre una estructura légica que ha
orientado a los participantes hacia los diferentes temas, con un contraste
de ideas constante entre profesionales y especialistas externos.

d) Sensibilizacion orientada a la mejora: |a reflexion compartida y el contacto
con personas de otros ambitos ha favorecido la flexibilizacion y el inter-
cambio de manera muy positiva.

Con estas premisas, se propuso el disefio de un proceso de formacién-accién
que se concretd en una experiencia de investigacion cooperativa a fin de asegurar
el rigor y la profundidad de andlisis que debe caracterizar cualquier dinamica de
este tipo.

El proceso se estructuré a partir de la creacién de grupos de trabajo.
Concretamente, se constituyeron cuatro grupos generales (dos de Mallorca, uno
de Ibiza y uno de Menorca) coordinados cada uno por dos profesores coordinado-
res. Cada grupo general ha incluido una veintena de grupos de trabajo de entre
cuatro y ocho personas con un coordinador.

Por tanto, el programa que se presenta a continuaciéon hay que entenderlo
como un producto surgido basicamente del consenso y de las aportaciones comu-
nes que, desde diferentes ambitos y necesidades, han tomado forma de propues-
ta concreta de actuacién.

4.2 Objetivos del Programa
El Programa y su implementacién establecen unos objetivos generales dirigi-

dos al conjunto de las personas e instituciones implicadas en las situaciones de
conflicto (jévenes, familias y profesionales), que a continuacion se detallan:
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a) Ambito de formacion

— Proporcionar a los profesionales una formacién adecuada en el ambito del
tratamiento y la resolucién de los conflictos institucionales.

— Generar entre los profesionales motivacion e interés por emprender accio-
nes especificas de caracter preventivo en sus realidades institucionales.

— Crear espacios de discusion interdepartamentales que favorezcan el inter-
cambio de experiencias en el ambito de la resolucién de conflictos.

b) Ambito de actuacién profesional

— Conseguir rebajar el grado de conflicto institucional proporcionando refe-
rentes y formas de actuacion alternativas en la resolucion de los conflictos.

— Dotar a los profesionales de programas especificos orientados al desarro-
llo de areas que permitan una integracion mas armonica en la institucion
por parte de los jovenes.

— Comprender la importancia que tiene el clima institucional en las estrate-
gias de resolucién de conflictos y cuales son los elementos que determi-
nan este clima.

c) Vivencia del conflicto

— Potenciar la reflexion y el cambio personal hacia el conflicto, intentando
aprovecharlo como una situacién de enriquecimiento mutuo y de madura-
cion personal.

— Intentar erradicar la angustia que genera el conflicto a partir de su raciona-
lizacion, asumiendo el papel educativo que, como responsable institucio-
nal, tiene el profesional.

Por otra parte, también conviene tener presente la importancia de hacer una
buena gestion del conflicto, por lo que es importante la participacion de diferentes
recursos y servicios que posibiliten la realizacién de itinerarios educativos indivi-
dualizados en un contexto de relacién de ayuda dirigida al joven que puede pre-
sentar diferentes problematicas especificas. Los objetivos concretos que guiarian
esta accién de gestion se centrarian en cuatro ambitos:

a) Ambito personal

— Promover una toma de conciencia de la realidad del joven, intentando que
desarrolle adecuadamente su autoconcepto.

— Proporcionar modelos de referencia validos mediante la creacién de vincu-
los con el joven.

— Incorporar al joven en la vida social, facilitando aquellos recursos formati-
vos, ludicos, profesionales, etc., que lo favorezcan.

— Proporcionar a los jévenes aquellas habilidades y destrezas sociales para
mejorar la interaccién y las relaciones interpersonales, mediante estrate-
gias formativas especificas.

— Desarrollar una actitud positiva y colaboradora hacia la familia, favorecien-
do el dialogo y la mutua comprension.




— Reforzar estrategias de aprendizaje para incrementar el rendimiento en la
instruccion formal.

b) Ambito familiar

— Implicar a la familia a lo largo de todo el proceso de intervencién con el
joven.

— Mantenerla informada en todo momento, adaptandose a su capacidad de
comprensién y a sus rasgos culturales propios.

— Mejorar la calidad de las relaciones intergeneracionales, mediante la ayuda
y la formacién.

c) Ambito escolar

— Adaptar las exigencias curriculares a la situacion del joven, a fin de moti-
varlo con unos contenidos que para él tengan sentido.

— Controlar el absentismo de los jévenes que no asisten con regularidad a la
escuela.

— Buscar la implicacién de la familia en el proceso escolar del joven, asi
como en la resolucion de los posibles conflictos que se puedan generar.

— Promover una dinamica individualizada de tratamiento de posibles infrac-
ciones y obviar los castigos reiterados sin que éstos tengan efectos.

d) Ambito social

— Desarrollar estrategias de mediacién y conciliacién que ayuden a positivar
el conflicto.

— Disponer de servicios educativos y de ocio para derivar u orientar al joven.

— Disponer de programas especificos de formacién y orientacién del joven
desde una perspectiva ocupacional.

— Orientar al joven hacia aquellos recursos que puedan cubrir necesidades
especificas del caso: drogodependencias, planificacién familiar, atencién
psicoldgica, etc.

— Incidir en el entorno del joven intentando positivar situaciones e influencias
de caracter negativo.

Este conjunto de objetivos define las pretensiones del programa hacia los
usuarios, pero, para que esto pueda cumplirse, también conviene definir cual es la
estructura del Programa y cudles han de ser las dinamicas institucionales que
deben caracterizar su puesta en marcha.

4.3 Estructura del Programa
El Programa presenta una doble vertiente:
a) La prevencidn general, es decir, adoptar una estrategia global para aquellas

situaciones sociales o institucionales que, por sus caracteristicas, requieran un
trabajo educativo continuado en la creacién de un clima favorable de convivencia
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y responsabilidad social. La tipologia del contexto en el cual se ubica la institucion y
las caracteristicas de la poblacion usuaria son los referentes mas importantes a la
hora de evaluar la intensidad de la acciéon que se pueda emprender.

b) La accidn individualizada de los casos que presenten unas situaciones de
conflicto grave, es decir, es preciso desarrollar itinerarios educativos individualiza-
dos que posibiliten el tratamiento positivo del conflicto. Esto requiere un trabajo
coordinado y adaptado entre los diferentes profesionales e instituciones que cola-
boran en el desarrollo de estos itinerarios.

Para coordinar e impulsar las diferentes acciones preventivas, el Programa
preveé la creacion de unas comisiones técnicas de Prevencion del Conflicto Juvenil
y, para el desarrollo de las acciones individualizadas con los jovenes, la de unos
equipos de Atencién a las Situaciones de Conflicto.

\ ACCIONES PREVENTIVAS i ‘ GESTION DEL CONFLICTO I

Mediacién y
conciliacién

Itinerario
educativo

COMISIONES
TECNICAS DE

EQUIPO DE
ATENCION A
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Desarrollo de las
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en el ambito escoiar

y comunitario Area personal
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e Implicacién de
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4.4 Las comisiones técnicas de Prevencion del Conflicto Juvenil

Es importante que la accién preventiva se vincule a las diferentes realidades
institucionales, por ello se considera basico que estas realidades estén presentes
en las discusiones y tomas de decisiéon que puedan afectar a los conjuntos institu-
cionales. Por tanto, estas comisiones tienen una composicion representativa y un
cardacter descentralizado, de acuerdo con el criterio de insularidad y municipali-
dad. Las comisiones han establecido una periodicidad de reuniones que oscila
alrededor de un encuentro mensual.

Estas comisiones han estado constituidas por representantes de las entida-
des educativas y sociales relacionadas con los jovenes de 12 a 18 afos. Entre
ellos, podemos distinguir: servicios sociales de atencion primaria, centros de
ensefanza secundaria, servicios de proteccién de menores, policias locales, aso-
ciaciones de madres y padres de alumnos, jovenes y entidades colaboradoras.
Numéricamente, estas comisiones oscilaban entre 8 y 12 personas. El municipio
ha sido quien ha asumido la responsabilidad del funcionamiento de las comisiones
y quien designa a la persona que preside cada comisién, aunque, para favorecer
la coordinacién, el secretario de la comision es un profesional del Equipo de
Atencién a las Situaciones de Conflicto Juvenil.

Estas comisiones estan desarrollando unas funciones de planificacién, segui-
miento y evaluacion de las acciones preventivas en cada zona, intentando esta-
blecer las prioridades de estas acciones (lugares donde conviene realizar las
acciones y areas especificas de intervencion) de acuerdo con cada realidad.
Concretamente, los objetivos son:

— Valorar las necesidades que presentan las diferentes instituciones o servi-
cios que desarrollan una accién socioeducativa dirigida a jovenes de entre
12 y 18 afnos de la zona.

— Valorar las demandas formativas o de recursos especificos que provengan
de instituciones o servicios para llevar a cabo acciones preventivas gene-
rales.

— Canalizar y dar respuesta a aquellas demandas que se consideren justifi-
cadas, asi como hacer un seguimiento detallado del impacto que hayan
podido generar las acciones realizadas.

— Desarrollar una labor orientada a incrementar la conciencia de los profe-
sionales o de las instituciones en su conjunto sobre la importancia de las
acciones preventivas relacionadas con posibles situaciones de violen-
cia.

— Evaluar (o encargar evaluaciones externas) de manera periddica el impacto
que pueda tener la accion preventiva, en el contexto de influencia de cada
comision.

— Promover la dotacion de programas y materiales relacionados con las
areas especificas de intervencién a los centros de recursos pedagdgicos
de la zona.

— Promover actuaciones innovadoras que faciliten un clima de no-violencia.
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4.5 Los equipos de Atencion a las Situaciones de Conflicto Juvenil

Los equipos de Atencidn a las Situaciones de Conflicto intervienen y coordi-
nan la gestién de los conflictos, es decir, se ocupan de casos especificos que, por
sus caracteristicas, no se pueden tratar de forma aislada en el contexto de las ins-
tituciones o servicios normalizados. En la accion preventiva, llevan a cabo tareas
especificas de promocién y apoyo, aunque son las comisiones técnicas de
Prevencion las que tienen un papel mas destacado.

Estos equipos deben estar compuestos por un conjunto de profesionales de
caracter multidisciplinar, y generalmente son especialistas con experiencia en el ambi-
to socioeducativo para la resoluciéon de conflictos. El nimero de profesionales se ha
adecuado a las caracteristicas de cada contexto geografico. El tipo de actuacion es
descentralizada, de manera que la intervencién se desanlla en cada una de las islas.

De acuerdo con las funciones basicas asignadas: promocién, apoyo, coordi-
nacién y seguimiento, el objetivo principal del equipo es la intervencién con los y
las jovenes. Esta intervencién engloba los objetivos siguientes:

— mediar entre las instituciones y las personas que presentan un grado de
conflicto e inadaptacién importante;

— recoger informes de evaluacién inicial y complementarlos con otras infor-
maciones;

— determinar la accién que corresponde al caso y elaborar, de manera nego-
ciada con las partes, el itinerario socioeducativo individualizado;

— desarrollar la intervencion especifica que le corresponda segun el itinerario
educativo;

— fomentar la coordinacién para el desarrollo del itinerario manteniendo infor-
madas a todas las partes;

— actuar, si se considera oportuno, en el &mbito familiar del joven, buscando
su implicacién en el proceso;

— prever la finalizacién de la intervencién y establecer las acciones de segui-
miento preventivo;

— evaluar periédicamente el impacto del equipo en la gestién del conflicto y
analizar los resultados, con el objetivo de alcanzar la optimizacioén progre-
siva de la accién desarrollada;

— proporcionar recursos formativos y ayuda en acciones especiales para
cubrir las demandas que procedan de las comisiones técnicas, asi como
mantener una coordinacién regular con las mismas.

4.6 Los circuitos de actuacion

Si bien hasta ahora se ha descrito la organizacién general del programa y se
ha hecho referencia especifica a los organismos de los cuales se ha dotado, es
preciso determinar los circuitos de actuacion con que se han clarificado los proce-
sos habituales de funcionamiento y las relaciones entre las instituciones o los ser-
vicios normalizados con los especificos del programa.
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En el grafico se describe un proceso que puede seguir dos caminos diferen-
ciados, dependiendo de si se trata de casos especificos o de desarrollar acciones
preventivas generales. Para aclarar ambos aspectos se describen los diferentes
procesos que se han asumido en cada caso.

4.6.1 Las acciones preventivas generales

Cuando se trata de situaciones generales que afectan al conjunto de la institu-
cién y no de casos puntuales, hay que seguir el proceso siguiente:
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— hacer una demanda a la Comisién Técnica con un informe donde se reco-
jan las necesidades especificas que se quieren cubrir, los &mbitos de apli-
cacion y los recursos que crean necesarios;

— la Comisién analizara la demanda y promovera las acciones que llevaran a
cabo, negociando con la institucién o servicio;

— hara el seguimiento de las acciones desarrolladas;

— elaborara un informe anual analizando el posible impacto de las acciones
globales hechas en la zona, orientando las posibles lineas de continuidad
o de acciones innovadoras que habria que hacer.

Para ser agil en este conjunto de actividades, se han elaborado unos proto-
colos de intervencién y otros instrumentos que han permitido unificar las actua-
ciones.

4.6.2 Acciones individualizadas en situacion de conflicto grave

Cuando se detecta un caso especialmente conflictivo en cualquier realidad
socioeducativa y se cree necesario utilizar otros recursos educativos externos para
tratarlo, hay que seguir los pasos siguientes:

— hacer una demanda al Equipo de Atencién a las Situaciones Conflictivas,
explicando los motivos y adjuntando un informe especifico del caso;

— convenir con este equipo un encuentro de mediacién con las partes que
pretende mejorar el clima de interaccién entre la institucion o servicio y el o
la joven que puede ser objeto de intervencion vy, a la vez, recopilar informa-
cion directa alrededor de la raiz del problema que se pretende abordar;

— negociar el Itinerario Educativo Individualizado, para cuya realizacion el
Equipo de Atencién a las Situaciones Conflictivas ya debe haber recopila-
do informacién de otros recursos y servicios que el joven pueda utilizar.
Este itinerario debe ser firmado por todas las partes;

— participar del proceso de.intervencion con aquellas acciones que se consi-
deran adecuadas y reuniones periédicas de los profesionales de los dife-
rentes servicios y del Equipo de Atencion a las Situaciones de Conflicto
para hacer el seguimiento del caso;

— ir adaptando el itinerario a los posibles cambios que puedan ir surgiendo a
lo largo de la intervencién elaborando informes (en la medida de lo posible
que resulten estimulantes) para el joven y la familia;

— prever el final del proceso con el retorno del joven a una situacién normali-
zada dentro del servicio o institucién inicial.

Es fundamental, para que este proceso sea positivo, la forma como se va desa-
rrollando. Hay que abordar la interaccion desde una perspectiva responsabilizadora,
de manera que pretenda su implicacion y, paralelamente, ha de basarse en una rela-
cién de ayuda, en cuyo contexto el o la joven se sienta atendido y comprendido,
donde las posibles acciones y actividades que se le ofrezcan sean atrayentes.




5. LA IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA

El proceso de puesta en marcha del Programa constituia un nuevo reto. Se
contaba con una predisposicién positiva de una gran parte de los profesionales
implicados, asi como con la incorporacién de tres profesores de la Universidad de
las Islas Baleares en el equipo de asesoramiento y evaluacion.

En los parrafos siguientes se explican los aspectos mas significativos de este
proceso.

— La presentacion oficial, que se hizo en marzo de 2000 con presencia de

medios de comunicacién para informar publicamente y difundir el Programa.

— Comienzo del proceso con una aplicacién piloto, lo que suponia un incre-

mento de las garantias de éxito en la medida en que, mediante la imple-
mentacién gradual, se podian detectar las posibles carencias, dificultades
especiales o ciertos desajustes que, en los inicios de cualquier innovacion,
son inevitables.

La propuesta de aplicacién de esta primera fase estaba constituida por los
siguientes pasos:

a)

b)

c)

Edicion impresa del Programa a fin de hacer una oferta concreta y detalla-

da a las instituciones y los municipios colaboradores.

Seleccion de los municipios y establecimiento de convenios entre el

Departamento de Bienestar Social y algunos municipios: a partir del esta-

blecimiento de unos criterios técnicos de seleccién (insularidad, grado de

conflictividad, grado de motivacién, tamario y numero de habitantes) de los
municipios en los que se comenzé a aplicar el Programa. Los municipios
seleccionados han sido: Palma, Calvia, Manacor, Pollensa, Son Servera,

Mahén e Ibiza.

Creacién de los equipos de Atencidn a las Situaciones de Conflicto: los

equipos estan formados por profesionales de Medio Abierto y educadores

del municipio.

Formacién de los participantes.

Los profesionales recibieron un programa de formacién especializada que

previo los aspectos siguientes:

- aspectos técnicos relacionados con la puesta en marcha del programa:
funciones y roles de los profesionales y del equipo, sistemas de comuni-
caciény coordinacién, toma de decisiones, utilizacién de los instrumen-
tos especificos del programa, etc.;

- profundizacion y especializacion en estrategias de prevencion y abordaje
del conflicto: programas para llevar a cabo una accién estructurada
(desarrollo cognitivo, habilidades sociales, educacién emocional, educa-
cién en valores, resolucion de problemas, etc.), la mediacion como forma
6ptima de gestién de conflictos, orientacién y accién tutorial individuali-
zada, etc.;
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- los miembros que conforman las comisiones también recibieron un curso
de formacion sobre el desarrollo de las funciones propias de las comi-
siones técnicas; actualmente, se esta valorando la posibilidad de com-
plementar esta formacién con aspectos mas técnicos y relacionados con
la prevencion de conflictos.

— Difusién del Programa. A fin de dar a conocer el Programa de manera
directa en cada municipio, se organizaron un conjunto de acciones con la
participacion de los responsables de la Direccion General y los miembros
del equipo de asesoramiento y evaluacion del Programa:

distribucion del Programa a los profesionales y entidades implicadas;
presentacion institucional del Programa a los diferentes medios de
comunicacion;

presentacioén institucional a cada uno de los municipios participantes;
divulgacién en simposios y jornadas.

— Seleccién y nombramiento oficial de los representantes de las comisio-
nes. A partir de la difusién e informacién desarrollada, en cada municipio,
se escogieron los representantes que han configurado las comisiones téc-
nicas.

— Desarrollo de los objetivos y funciones previstas. Constituidos los equipos
y las comisiones se ha iniciado el desarrollo de los objetivos y funciones
previstas, tanto en el ambito de la prevencion como en el de la forma de
abordar las situaciones de conflicto grave.

— Evaluacion del Programa. La evaluacion es un aspecto que ha acompana-
do la puesta en marcha del Programa. Desde esta perspectiva, se ha
diseflado un tipo de evaluacion formativa de caracter interno con asesora-
miento externo. El modelo ha sido coherente y se ha adaptado a las cir-
cunstancias de este proceso inicial donde la pretensién basica ha sido la
utilidad. Es decir, este proceso nos debe permitir tomar decisiones para la
mejora constante, ya desde el inicio de la aplicacion del programa. El
disefio evaluativo empleado se estructura a partir de las dimensiones
siguientes:

- contexto (hace referencia al marco legal e institucional que viene dado
pero que, de hecho, influye en el objeto de evaluacion);

- entradas (son los aspectos a partir de los que se posibilita el desarrollo
del trabajo);

— proceso (esta constituido por la dinamica de trabajo de los grupos y
sujetos que intervienen en la situacion evaluada);

- producto (constituye el andlisis del impacto de las acciones desarrolla-
das, observando los procesos de cambio y el cumplimiento de los obje-
tivos propuestos).




Actualmente se esta elaborando el primer informe evaluativo que hace refe-
rencia a la implementacion del Programa en los municipios que han conformado el
estudio piloto. Se prevé que en un perfodo de tres afios se pueda aplicar este pro-
grama a la totalidad de los municipios de las Islas Baleares.

BIBLIOGRAFIA

AMOROS, P.; CampPo, J. DEL [coord.] Programa de Prevencid i Abordatge de les
Situacions de Conflicte Juvenil. Palma de Mallorca: Consejeria de Trabajo y
Bienestar Social. Gobierno de las Islas Baleares, 2000.

CRuz, M.V. DSA. Programa de desarrollo socioafectivo. Madrid: Tea, 1998.

DEereNsOR DEL PueBLO. Informe del Defensor del Pueblo sobre violencia escolar.
Madrid: doc. Policopiado, 1999.

CamPO, J. DEL «La disciplina en el aula». En: ALvAREZ, M.; BISQUERRA, R. (1995). Ma-
nual de orientacidn y tutoria. Barcelona: Praxis, 1997.

CampO, J. DEL. «Multiculturalidad y conflicto: percepcién y actuacién». En: ESsomBa,
M.A. [coord). Construir la escuela intercultural. Barcelona: Grao, 1999, p. 47-53.

Diez, E.; GONzALEZ, R. Educacidn en valores. Accion tutorial en la ESO. Madrid:
Escuela Espafiola, 1997.

FERNANDEZ, |. Prevencion de la violencia y resolucion de conflictos. Madrid: Narcea,
1998.

MoRALES, P. La relacidn profesor alumno en el aula. Madrid: PPC, 1998.

NieTo, J.M. Tratamiento cooperativo de los problemas de los centros escolares.
Madrid: Escuela Espaiiola, 1998.

Perez SERRANO, G. Como educar para la democracia. Estrategias educativas.
Madrid: Popular, 1997.

RocHE, R. Educacion prosocial de las emociones, valores y actitudes positivas:
para adolescentes en entornos familiares y escolares. Barcelona: Blume, 1998.

RozenBLuM, S. Mediacidn en la escuela. Resolucion de conflictos en el ambito edu-
cativo adolescente. Buenos Aires: Aique, 1998.







JOHN CaseY!
Profesor de la Universidad Charles Sturt Sidney (Australia)

1. INTRODUCCION

Como consecuencia de diversas presiones politicas y sociales, desde princi-
pios de los afos noventa la policia australiana lleva a cabo una reforma a fondo de
los planes y programas de formacion de la policia a todos los niveles (Bradley,
1996; Murray, 2000).

Para los nuevos reclutas, esta reforma ha significado la necesidad de completar
alguna formacién universitaria previa al ingreso en los cuerpos de policia y de obtener
una titulacién de primer o segundo ciclo en los primeros afios de servicio. Para los
agentes ya en activo se esta potenciando una gama muy amplia de cursos de recicla-
je. Y, en cuanto a los mandos superiores, se les exige una formacion universitaria de
posgrado y la participacion en cursos especializados de alta direccién y liderazgo.

Asimismo, se estd llevando a cabo un proceso de documentacion y analisis
de las habilidades y competencias necesarias para cumplir el trabajo policial. A
partir de los resultados obtenidos se desarrollan nuevos programas de capacita-
cion especificos para asegurar que los agentes adquieran estas capacidades
(Longbottom y Van Kernbeek, 1999; Vickers, 2000).

Este articulo reseiia la historia y evolucién de la policia en Australia, y también
analiza las reformas de la ultima década en materia de formacion.

2. EL CONTEXTO AUSTRALIANO

Australia es el Unico pais del mundo que ocupa todo un continente. Es, segun
como se mire, el continente mas pequeno del mundo y a la vez la isla mas grande.

1. jcaseysu.edu.au
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John Casey

Su extensién es quince veces la del Estado espafol, y la distancia entre Perth y
Sidney —dos ciudades situadas en costas opuestas— es la misma que entre
Madrid y Moscu. La poblacién actual es de 19 millones, el 90% de la cual vive en
dos franjas costeras del sudeste y el sudoeste del continente. El resto del pais es
en su mayor parte un inmenso desierto deshabitado.

Este fue el ultimo continente colonizado por los europeos, cuando en 1788
una pequefa flota de barcos britanicos llegé a la bahia de Sidney con presos y
carceleros para fundar alli una colonia penal. En las décadas siguientes se esta-
blecieron en el continente ocho colonias britanicas que combinaban regimenes
carcelarios con un numero creciente de colonizadores libres. Los primeros coloni-
zadores encontraron una poblacién aborigen que todavia practicaba la caza 'y que
vivia de recoger lo que encontraban para comer. La corona britanica declaré el
continente terra nulla, sin mas duefos legales que los recién llegados que la iban
ocupando, mientras desplegaban y masacraban a los residentes autdéctonos.
Actualmente, los aborigenes representan un 1,5% de la poblacion, y generaimente
viven en situaciones precarias y marginados, tanto en las comunidades rurales,
donde llevan una vida semitradicional, como en los guetos urbanos.

A mediados del siglo xix finalizé el transporte de presos y las colonias se fue-
ron consolidando como entidades politicojuridicas independientes, que avanza-
ban hacia la creacién de naciones separadas. Sin embargo, progresivamente iba
prosperando otra tesis alternativa a favor de una federacion de colonias, que cul-
miné en 1901 con la fundacién de un unico pais federal (en muchos aspectos pare-
cido a los Estados Unidos de América).

Pese a haber nacido como una serie de colonias penales y a base del extermi-
nio de la poblacién autéctona, Australia es un pais con una larga tradicion
democratica y pacifica. A excepcién del trato vergonzante hacia los aborigenes,
los Unicos actos bélicos en el continente han sido la insurrecciéon de un grupo de
mineros de oro en protesta por las tasas britanicas, en 1854, que duré sdlo un dia,
con un saldo de 30 muertos, y el bombardeo de las ciudades de la costa del norte
durante la segunda guerra mundial. En 1994 hubo el primer y hasta ahora unico
asesinato de un politico, en manos de sicarios a sueldo de un rival por su escafo.

Otro hecho destacado de la sociedad australiana es la presencia de un por-
centaje muy alto de inmigrantes. Desde la Segunda Guerra Mundial, cuando
Australia tenia una poblacién de solamente siete millones y temia ser invadida por
los paises asiaticos, han llegado unos 5,6 millones de inmigrantes procedentes de
150 paises. Actuaimente un 41% de la poblacién nacié fuera del pais o tiene padre
0 madre inmigrantes, y un 15% nacié en un pais de habla no inglesa.

Es importante destacar que Australia es un pais federal. Las antiguas colonias
britanicas cedieron voluntariamente algunas de sus competencias a un nuevo
gobierno central y cambiaron su anterior estatus independiente por el de un
Estado dentro de una nacion federal. Por lo tanto, si se puede caracterizar el
Estado espaiol como «un Estado de naciones», Australia se debe entender como
«una nacién de Estados».

Una de las competencias que nunca se cedieron al gobierno federal fue la
seguridad ciudadana. Esto quiere decir que no hay una policia federal australiana,




excepto un cuerpo reducido que tiene unas competencias muy restringidas, pare-
cido al FBI norteamericano, sino ocho cuerpos independientes que corresponden
a cada uno de los Estados federados. Ademas, en Australia no existe la tradicion
de un cuerpo de seguridad militarizado, ni tampoco de cuerpos locales. Es decir,
no existe el equivalente de la Guardia Civil, ni de la policia urbana. Por tanto, los
ocho cuerpos independientes son también cuerpos uUnicos en su jurisdiccion. Esto
quiere decir que son relativamente grandes, tanto numéricamente (el del Estado
de Nueva Gales del Sur tiene unos quince mil funcionarios, entre los uniformados
y los civiles) como en su extensién (el de Australia occidental cubre un territorio
que tiene la misma extension que Europa occidental).

Los diversos cuerpos mantienen celosamente su independencia, al tiempo
que intentan fomentar la cooperacion y el intercambio de informacién e ideas a
través de una entidad coordinadora, la Conferencia de Jefes de Policia de
Australasia? que, ademas de organizar reuniones periodicas entre los jefes de
policia y los ministros de Interior de cada jurisdiccién, patrocina seis «servicios
comunes» que gestionan el intercambio de datos sobre delitos y fichas policiales,
proporcionan cursos comunes de formacién de altos cargos y difunden informa-
ciones diversas sobre el trabajo policial.

3. LA POLICIiA AUSTRALIANA Y LOS ANTECEDENTES DE LAS REFORMAS

Aunque los primeros cuerpos de policia de Australia se formaron a partir de
carceleros y de soldados de las colonias penales, la tradiciéon en que se ha basado
el modelo de policia australiana ha sido la del britanico Lord Peel, que declaré en
el siglo xix que «la policia es el pueblo y el pueblo es la policia». Asi, la policia aus-
traliana se ha visto mas bien como un cuerpo al servicio de la poblacién civil, no
tanto como un brazo represivo del Estado. Esto, combinado con teorias de la
nueva gestién publica, ha significado que en la Australia contemporanea no se
hable de fuerzas de seguridad publica, sino de servicios que intentan responder a
las necesidades de la sociedad civil.

Sin embargo, entre la policia se ha extendido un sentimiento muy gremial, con
lo cual la participacién de civiles en su gestion esta relativamente poco aceptada.
A pesar de, como minimo, una década de procesos de «civilizacién», que intentan
dejar en manos de civiles muchas labores administrativas y de gestion para liberar
de ellas a los agentes uniformados y centrarlos en tareas operativas, en Australia
continda siendo impensable que un civil llegue a ser jefe de un cuerpo de policia.

A pesar de una larga tradicién de policia democratica y abierta, ha habido pro-
blemas de corrupcién y mala conducta por parte de algunos agentes. Des de
mediados de los afios ochenta y hasta finales de los noventa ha habido diferentes
comisiones parlamentarias que han investigado una serie de acusaciones sobre la

2. En inglés: Australasian Police Commisioners Conference. Australasia incluye también a Nueva
Zelanda.
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conducta de diversos cuerpos de policia. Las acusaciones mas destacadas han
sido:
— la corrupcioén en diversas jurisdicciones (Fitzgerald, 1989; Wood, 1997);
— la muerte de jévenes aborigenes en custodia policial (RCIADIC, 1991);
— el uso excesivo de la fuerza y la muerte de civiles en tiroteos con la policia
(Dalton, 1998).

El hecho por el que estas numerosas comisiones han investigado la conducta
de la policia durante las dos ultimas décadas ha sido objeto de debate. Mientras
algunos hacen una lectura negativa y declaran que la policia australiana es, evi-
dentemente, mas corrupta que la de otros paises industrializados, hay quienes
hacen una lectura positiva e indican que las comisiones muestran la gran capaci-
dad de las instituciones democraticas australianas de destapar el «lado oscuro»
de las actividades policiales, que en otros paises se acostumbra a ocultar. La pre-
sién politica y social y la agresividad de los medios de comunicacién han asegura-
do un alto nivel de transparencia en la gestién de la policia australiana. De todas
maneras, el resultado de las diferentes comisiones ha sido el despido y el encar-
celamiento de altos cargos de la policia en diversas jurisdicciones y un proceso de
reforma de todos los cuerpos. Y también han llegado procesos de reforma a los
cuerpos de aquellos Estados donde no ha habido comisiones.

En este sentido, cada una de las comisiones hizo una serie de recomendacio-
nes que comprendian temas como la creaciéon de comisiones permanentes de
seguimiento, cambios en los regimenes disciplinarios internos, incompatibilidades
en la segunda ocupacion, etc. (Fitzgerald, 1989; Wood, 1997). Queda fuera del
alcance de este articulo comentar toda la gama de estas recomendaciones, y se
centrara solamente en las que prevén la necesidad de actualizar la formacion de la
policia. En la comision Wood, por ejemplo, hubo un apartado especial sobre esto y
16 recomendaciones de un total de 174 (Wood, 1997).

Las comisiones han indicado que la formacién de los reclutas no los prepara-
ba bien para sus futuras labores como agentes y, ademas, que el sistema de
designacion de los nuevos agentes para los peores trabajos hacia que se perdiera
rapidamente lo que habian aprendido en la academia sobre nuevas perspectivas.
El choque provocado por la realidad del trabajo cotidiano y la presion de agentes
veteranos se sefnalaban como causas principales (Bradley, 1996; Longbottom y Van
Kernbeek, 1999). También se criticaba la falta de formacién de los altos cargos en
materia de gestién y direccién de servicios publicos. Mediante la reforma se busca-
ba una formacién mas variada que la anterior, de caracter casi militar, y se insistia
en que se tuviera en cuenta que el trabajo de la policia no debia basarse sola-
mente en imponer la ley, sino también en un trabajo mas amplio en materia de
orden publico y de prestacidon de un servicio a la comunidad. O, dicho de otra
manera: no solamente control, sino también servicio.

Por otra parte, proponian la implicacién de mas civiles en la formacion de la
policia. Como ya se ha comentado antes, la participacion de civiles en el trabajo
policial nunca ha sido demasiado bien considerada. Esto se extendia a la forma-
ciéon de la policia, que estaba exclusivamente en manos de funcionarios de estos




cuerpos. Las comisiones recomendaron que, en la formacién que no fuera estric-
tamente sobre aspectos operativos, se implicaran profesores civiles para asegurar
que los agentes tuvieran contacto con otras «culturas» organizativas y, desde otro
punto de vista, con temas como la gestion, la diversidad y las relaciones con la
sociedad civil (Wood, 1997; HMIC, 1999).

Se pretendia complementar la capacitacion para las tareas mas mecanicas
del trabajo policial con una formacién mas académica y reflexiva que potenciara
las habilidades de los agentes en la solucién de problemas, comunicacién, psico-
logia y gestion. Segun varios autores, los agentes con formacioén universitaria son
menos autoritarios, se integran mejor en la comunidad en la que trabajan y tienen
mas capacidades para la innovacién y para asimilar cambios (Varricchio, 1998;
Longbottom y Van Kernbeek, 1999). Diferentes estudios indican que los agentes
con formacion universitaria reciben valoraciones mas altas que sus colegas no
universitarios en cuanto al rendimiento en el trabajo (Roberg et al., 2000).

En todas las reformas estd implicita la conviccién de que si se puede asegurar
una formacién mas amplia y se consigue elevar el nivel de formacioén de toda la
policia se conseguira una mejora en el rendimiento y en el comportamiento de los
agentes, con lo cual las fuerzas de orden publico se integraran mejor en la socie-
dad. El lema de esto es que «ser policia ha de dejar de ser un oficio para convertir-
se en una profesién» (Taylor, 1996). EIl modelo mas recurrente ha sido la enfer-
meria, ya que, en Australia, en los afios setenta, se pas6 de formar a las nuevas
enfermeras a través de un sistema que combinaba «el aprendizaje» en los hospita-
les y la formacion mediante licenciaturas universitarias con periodos de practicas
(Longbottom y Van Kernbeek, 1999).

Las reformas sobre la formacién de la policia se deben enfocar siempre desde
la perspectiva de unas reformas mas generales que tienen como objetivo moder-
nizar la policia australiana. Se ha hecho un trabajo considerable para adaptar la
policia a las exigencias de las nuevas corrientes de la gestion publica en una socie-
dad plural «postindustrial».

La policia intenta asumir los nuevos valores de la sociedad australiana con-
temporanea, con toda su diversidad étnica, religiosa y social. Sidney, por ejemplo,
tiene una poblacién importante de homosexuales y lesbianas y el desfile anual del
orgullo gay, el Gay Mardi Gras, ha llegado a ser uno de los acontecimientos cultu-
rales mas multitudinarios de Australia. Comenzé hace veinte afos como un acto
semiclandestino, pero ahora retne a centenares de miles de personas y se retrans-
mite por television. La policia de Nueva Gales del Sur, que tiene una oficina de
enlace con los homosexuales, permite que agentes homosexuales participen en el
desfile con uniforme, y éste es precisamente uno de los grupos que recibe la aco-
gida mas calurosa de los espectadores que llenan las calles de Sidney durante el
desfile.

También se ha hecho un esfuerzo considerable para responder a la realidad
multicultural de la poblacién australiana. La policia australiana ha estado formada
tradicionalmente por hombres de procedencia britanica e irlandesa y, hasta los
afos ochenta, la policia se veia como uno de los ultimos reductos de racismo ins-
titucional que rechazaban la diversidad étnica. Desde entonces se han ido ponien-
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do en marcha varios proyectos que intentan cerrar la brecha que se habia abierto
entre las comunidades de inmigrantes y la policia.

Hay que destacar que ni las criticas de las comisiones australianas ni sus
recomendaciones para impulsar las reformas son las Unicas en Australia. De
hecho, coinciden en gran parte con las criticas sobre la formacién de la policia y
las recomendaciones para la reforma que se han hecho en otros paises industriali-
zados (HMIC, 1999; Roberg et al., 2000).

4. LAS REFORMAS FORMATIVAS

Les reformas en la formacién de la policia se han hecho en todos los niveles
de los servicios: para los nuevos reclutas se ha buscado una formacién mas plural,
que incluye un componente de formacién universitaria; para los agentes en servi-
cio se ha intentado crear un sistema de formacién continua que combina la forma-
cién interna con la externa; para los altos cargos se ha impulsado la formacion en
la alta direccion y el liderazgo. En los apartados siguientes se detallan las reformas
dirigidas a cada categoria.

4.1 La formacioén de nuevos reclutas

El sistema tradicional de ingreso y formacién de la policia australiana ha con-
sistido en reclutar a jévenes sin estudios de postsecundaria y, ya de uniforme,
enviarlos como funcionarios provisionales en una escuela de policia gestionada por
el mismo cuerpo. Desde el momento del ingreso, toda la formacién de los agentes
estaba en manos de los mismos cuerpos através de la instruccién de los reclutas y
de una serie de cursos internos de especializacién, promocién y reciclaje ofrecidos
por las escuelas de policia. Sélo un porcentaje muy reducido de agentes activos
seguian una formacién externa a la policia. Solian ser agentes que buscaban una
salida laboral en otros campos y que, al acabar los estudios, generalmente abando-
naban el cuerpo. Habia, por ejemplo, un grupo reducido de agentes que estudiaban
Derecho y que, al graduarse, solian dimitir para ejercer de abogados, aunque algu-
nos (pocos) se quedaban en el cuerpo como fiscales.

Todo esto se ha cambiado por un sistema de formacién de nuevos reclutas que
incluye un componente de formacién universitaria. En la mayoria de las jurisdiccio-
nes se ha optado por elevar la edad minima de ingreso en el cuerpo a 21 afios y
que los candidatos demuestren haber seguido estudios universitarios (sin estar
necesariamente titulados) para ser admitidos. Este criterio asegura que los alum-
nos han alcanzado un cierto nivel de formacién previa, pero no ejerce ningun
control sobre el contenido de esta formacién. También implica un ahorro presu-
puestario en los cuerpos, porque ha permitido reducir el componente teérico y
académico de los cursos de formacién de nuevos reclutas para concentrar el
interés en habilidades mas técnicas.

En cambio, en la jurisdiccién de Nueva Gales del Sur se ha optado por crear
una relacién mas estrecha con una universidad para asegurar que la policia sea un




participante clave en toda la formacién de los jovenes que tienen intencién de
ingresar en el cuerpo. Mediante un convenio con la Universidad Charles Sturt, se
ha cedido una parte de las instalaciones de la antigua escuela de policia para crear
un nuevo campus universitario, en el que se ofrece una nueva diplomatura univer-
sitaria de estudios policiales. Es una titulacién de dos afios que equivale al primer
ciclo de estudios universitarios espafoles (CSU, 2001a).

La policia de Nueva Gales del Sur tiene maxima preferencia por candidatos
mayores de 21 afios, de manera que los jévenes que se presentan para ser policias
generalmente han acabado el bachillerato y han pasado dos o tres afnos estudian-
do o trabajando. Después optan por continuar la diplomatura de estudios policia-
les y, si consiguen entrar, pasan a ser alumnos de la Universidad Charles Sturt.
Hacen un primer curso de tres semestres: dos de estudios a tiempo completo en
el campus, y otro de practicas en una comisaria, combinado con educacién a dis-
tancia. Durante este primer curso, los candidatos son sélo alumnos de la universi-
dady, por lo general, no llevan uniforme. Los reclutas que ya tienen una licenciatu-
ra siguen solamente un semestre de practicas en el primer afio. También se ofrece
un curso puente para las personas que no alcanzan el nivel necesario para entrar
en el programa después de haber acabado el bachillerato.

Al terminar el primer curso, pueden presentarse a la seleccién como agentes
provisionales, y en este momento ingresan formalmente en el cuerpo. En el segun-
do afo ya estan contratados por la policia, pero ademas siguen siendo alumnos
universitarios y deben completar un afio de estudios a distancia para poder con-
vertirse en funcionarios permanentes. Ambos cursos combinan los temas operati-
vos con asignaturas de sociologia, psicologia, derecho, comunicacion y ética.

¢Qué pretende este nuevo sistema de formaciéon? Sobre todo ha transforma-
do el anterior planteamiento de formacién estrictamente profesional en un pro-
grama de formacion universitaria con un contenido mas alto de reflexién, ha
potenciado los estudios de ética y ha hecho mayor hincapié en la combinacién
de las responsabilidades de control y servicio. Ademas, se considera que mejora
el proceso de transicién de la formacién anterior al servicio hacia el trabajo poli-
cial, ya que combina tres cursos previos (de preservicio y formacion continua) para
garantizar la mejor preparacién desde el principio. También establece una base
para la formacioén continua de los agentes y crea expectativas que después de
entrar en servicio continuaran estudiando para completar una licenciatura en estu-
dios policiales que ofrece la misma universidad, u otra cualquiera en el resto de
universidades.

Otro factor clave ha sido el ahorro presupuestario que ha implicado para la
policia de Nueva Gales del Sur. Antes, todo el coste de la formacién de nuevos
reclutas estaba a cargo de la policia. Ahora, en cambio, el sistema universitario
asume la mayor parte del gasto del componente universitario de la formacion y
toda la gestion. La policia ofrece becas a los jovenes que opten por estudiar la
diplomatura, y su apoyo para el disefio curricular. Sin embargo, son la universidad
y el sistema gubernamental de financiacion de las universidades quienes asumen
la maxima responsabilidad.

En sus diferentes ejes, las reformas del programa de formacién de los reclutas
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en Australia siguen una tendencia que comenzé hace ochenta afios cuando el
reformador de los Estados Unidos August Volimer recluté a los primeros agentes
universitarios en la ciudad de Berkley (Varriechio, 1998; Roberg et al., 2000). Pese
a todo, contintia siendo un programa polémico. Se cuestiona la capacidad de una
universidad para formar a la policia y el valor de insistir en estandares académicos
tan altos. Todavia hay un cierto recelo hacia los «universitarios» y hay un sector de
la policia que dice que lo peor que le puede pasar a un policia es pararse a reflexio-
nar en lugar de reaccionar (Murray, 2000). Argumentan que el Unico requisito para
ser policia es tener disciplina y sentido practico. Ademas, se teme que los agentes
con estudios universitarios se sientan poco satisfechos con un trabajo que en
muchos aspectos es rutinario, implica peligro, exige turnos de noche y les impone
traslados de destino (Varricchio, 1998). Finalmente, hay otro sector que ve amena-
zado el ascenso si debe competir con jovenes con mas preparacioén académica.

Si se combinan los términos del debate con las afirmaciones sobre las venta-
jas antes mencionadas, se pueden resumir asi las ventajas e inconvenientes:

Figura 1. Ventajas e inconvenientes de la formacion universitaria de reclutas

Ventajas inconvenientes
Los agentes con formacién universitaria tienen Los agentes con formacion universitaria
tendencia a: tienen tendencia a:
— comunicarse mejor con el publico — cuestionar 6rdenes
— recibir menos quejas del publico — evitar turnos o destinaciones
— recibir mejores evaluaciones de sus menos deseablas

superiores — crear problemas
— ascender mas deprisa «generacionales», si solamente
— redactar mejores informes los mas jovenes tienen formaciéon
— tener mas iniciativa universitaria
— utilizar su discrecion con mejor — abandonar el cuerpo

juicio
— tener mas tolerancia por la diversidad
— tener menos problemas de disciplina
— tener mas motivacion
— ser menos autoritarios
— ser mas flexibles
— ser menos cinicos
— ser mas éticos

Fuente: adaptado de Roberg (2000)

La innovaciéon que han impulsado la policia de Nueva Gales del Sur y la
Universidad Charles Sturt es una transformacion radical que se habia probado,
aparentemente con éxito, en Canad4, Irlanda y en algunas jurisdicciones de los
Estados Unidos. Pero también se apunta el fracaso de una iniciativa similar en




Queensland, otro Estado de Australia. Después de las recomendaciones de la
Comisién Fitzgerald, se trasladé toda la formacién de los nuevos reclutas a una
universidad, pero este experimento duré solamente tres afos antes de ser aban-
donado, ya que en una evaluacion se vio claramente que el nuevo sistema no pro-
porcionaba una formacién practica ni suficientemente académica. El nuevo hibri-
do fallaba porque no establecia la coordinacién necesaria entre la universidad y la
policia para asegurar la formacién practica, al tiempo que ofrecia una version des-
leida de una diplomatura universitaria (Bradley, 1996; Taylor, 1996). En Nueva Ga-
les del Sur se ha intentado evitar aquellos males manteniendo una alta participa-
cion tanto del sector policial como del universitario (Bradley, 1996).

Pero precisamente por el hecho de implicar tanto a la policia ha habido criti-
cas del sector mas reformista, que mantiene que los cambios actuales no han sido
lo bastante profundos. Los programas de Charles Sturt contindan ubicados en lo
que antes era la Escuela de Policia y comparten instalaciones con programas de
formacion interna de la policia. La presencia de muchos instructores y estudiantes
uniformados crea un ambiente que sigue siendo el de una academia de policia y,
generalmente, los profesores civiles son los «forasteros». Por tanto, no se ha cum-
plido la recomendacién de la comisién Wood acerca de la integracién de los reclu-
tas en un ambiente universitario con alumnos de otras disciplinas. Ademas, advier-
ten que los beneficios no duran demasiado y que la cultura policial presiona a los
nuevos reclutas para que olviden todo lo que han aprendido (Longbottom y Van
Kernbeek, 1999).

También se cuestiona el impacto en el mercado laboral y el reclutamiento. La
subida del nivel educativo que se exige excluira a muchos jévenes que antes
constituian una buena cantera de reclutas. Si hasta no hace mucho ser policia era
una opcidn laboral para jévenes sin estudios y una via de promocién social de la
clase trabajadora, ahora se teme que se convierta mas bien en una profesién de
la clase media y que, por tanto, cierre otra salida laboral para un sector importante
de la sociedad al que pertenecen muchos miembros de las minorias étnicas. Los
cuerpos que quieren exigir la formacion universitaria a los nuevos reclutas deben
vigilar que esto no tenga un impacto negativo en sus esfuerzos para aumentar el
numero de policias procedentes de minorias étnicas. Los «cursos puente» dirigi-
dos a aquellos sectores suelen ser una pieza clave en el intento de asegurar el
acceso al empleo en la policia (Roberg, 2000).

4.2 Laformacioén continua

Una vez en servicio, los agentes tienen una amplia gama de cursos que deben
completar para actualizar sus conocimientos y para prepararse para el ascenso a
cargos mas altos. Cada vez mas, los cuerpos se limitan a ofrecer con sus medios
unicamente la formacion estricta en el ambito del trabajo policial, y externalizan
todo el resto a través de universidades y centros de formacién profesional.

La definicién de lo que se entiende estrictamente por formacién en el ambito
policial cambia de jurisdiccion a jurisdiccién. Generalmente, los aspectos formati-
vos relacionados con investigacion de delitos y con procedimientos operativos
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son los unicos que han quedado en manos de la policia, pero en algunas jurisdic-
ciones se tienen que ofrecer otros apartados, como la gestion especializada de la
policia. Asimismo, la formacién teéricamente externa incide en campos especiali-
zados. A medida que cada vez mas policias pasan al sector educativo (véase el
comentario del apartado 4.3) los centros de formacién externos a la policia adquie-
ren mas capacidad de formacién sobre temas especializados. La Universidad
Charles Sturt ofrece cursos de especializaciéon sobre métodos de investigacion a
los que asisten policias junto con otros investigadores de otros departamentos
gubernamentales y de empresas privadas.

De todas maneras, siempre se busca una manera de articular la formacién
interna con la externa. Todos los cuerpos han firmado convenios para que la
mayoria de los cursos internos sean homologados para recibir créditos en titula-
ciones externas. Los policias completan los cursos internos y después «cambian»
los créditos para poder completar una titulacién homologa.

Conviene observar que un porcentaje importante de los cursos de formacién
es a distancia. Dada la gran extensién geografica del pais, este tipo de educacién
tiene una larga tradiciéon en Australia y siempre ha sido una modalidad respetada.
Los programas de formacion de la policia combinan el envio de materialés para el
autoaprendizaje con periodos asistenciales cortos y con un sistema de apoyo al
aprendizaje en el lugar de trabajo. Los distritos policiales normalmente tienen en
plantilla educadores que se encargan de tutelar el aprendizaje de los agentes.

4.3 Los altos cargos

Si los nuevos sistemas de formacién de los nuevos reclutas se pueden consi-
derar como un intento de elevar el nivel cultural de la policia «empujando desde
abajo», simultdneamente también se estd intentando «estirar desde arriba». Todas
las jurisdicciones de Australia han dejado bien claro que si un agente quiere llegar
a ocupar un alto cargo en la policia del siglo xxi debe tener, ademas de los méritos
profesionales, estudios de posgrado. La gestion del trabajo policial del nuevo mile-
nio necesita tanto un buen conocimiento de las ciencias administrativas como
capacidad analitica, curiosidad intelectual y conocimientos de los contextos socia-
les, politicos e histéricos (Vickers, 2000). Ademas, si los jovenes policias de calle
tienen que ser universitarios, sus superiores también deben serlo.

Por tanto, se ofrecen varias titulaciones especificas para la policia a través de
las universidades y se fomenta la participacion en éstas o en otras titulaciones
generales. El caso es que muchos policias optan por seguir cursos mas generales,
como el MBA, o de formacién en campos utiles para el trabajo policial, pero no
necesariamente restringidos a su trabajo, como la criminologia y la psicologia
forense.

Un ejemplo de las titulaciones dirigidas a la policia es el programa de Gestién
Publica y Politicas de la Escuela de Estudios Superiores de la Gestion y Direccién
de la Policia de la Universidad Charles Sturt (CSU, 2001b). La Escuela se creé
como resultado del acuerdo entre la Conferencia de jefes de Policia de Australasia
y la Universidad Charles Sturt y se ubicé en el mismo campus que un centro de




formacién de altos cargos, uno de los servicios comunes que se han comentado
mas arriba. Ofrece cuatro cursos de tercer ciclo a distancia: un certificado de pos-
grado, un diploma de posgrado, un master y un doctorado.

Al mismo tiempo se estan organizando programas internos de formacion
sobre alta direccién y liderazgo. Estos programas proporcionan cursos especificos
para cada jurisdiccién y garantizan que todos los altos cargos tengan alguna pre-
paracion en temas de gestidn, tengan la formacién que tengan. Pero sobre todo
los cursos internos abren un camino hacia la formacién externa universitaria, espe-
cialmente para los agentes que no tienen estudios universitarios previos.

Una de las dificultades que han tenido las jurisdicciones australianas al exigir
la formacién de posgrado a los altos cargos ha sido que la gran mayoria no tenian
estudios formales. La mayoria entraron como jévenes «cadetes» con el sistema
anterior de reclutamiento y su unica formacién ha sido la vocacional interna. Pese
a la amplia oferta interna, tanto en cursos de técnicas policiales como de forma-
cion para la promocién, muchos agentes no tenian la preparaciéon necesaria para
abordar con éxito los estudios universitarios. Por este motlvo, muchos cursos
internos tienen ahora contenidos mas académicos que los antériores y se ha ani-
mado a las universidades a aceptar la experiencia profesional como equivalente
de una licenciatura a efectos de la admisién en cursos de posgrado. Los progra-
mas de Charles Sturt, por ejemplo, admiten agentes con un minimo de ocho afios
de experiencia directiva en el certificado de posgrado, sin exigir ninguna licencia-
tura. Para poder continuar en el programa tienen que conseguir una nota media de
bien en las cuatro asignaturas del certificado. Si no lo consiguen, se les anima a
completar una licenciatura antes de continuar los estudios de posgrado.

Una de las polémicas sobre esta nueva formacién la ha suscitado la cuestion
de quién tendria que asumir los costes. Si tradicionalmente los agentes no han
tenido que contribuir a esto, ya que todo se organizaba dentro del propio cuerpo,
el nuevo criterio de exigirles formacién externa ha provocado que ahora la tengan
que sufragar de su bolsillo. En este sentido, la policia esta impulsando la misma
politica de desarrollo de los recursos humanos que actualmente utilizan las empre-
sas privadas y otros departamentos del sector publico. De esta manera, los agen-
tes no tienen que contribuir tanto a su formaciéon como los trabajadores de otros
sectores; en reconocimiento del interés publico de la formacién de la policia, el
Gobierno ha mantenido subvenciones para cursos de posgrado que habia recor-
tado en otros sectores laborales, y los propios cuerpos de policia tienen también
sistemas de becas. Pese a todo, la mayoria de los altos cargos deben asumir
ahora una parte del coste de su formaclén en un grado que habria sido impensa-
ble hasta hace poco.

Aunque hay consenso a la hora de afirmar que la mejora del nivel de forma-
cién ha repercutido positivamente en las capacidades directivas, también es cierto
que ha provocado una consecuencia negativa: un gran nimero de agentes que
una vez formados se dan cuenta de que la combinacién de su experiencia policial
con los estudios universitarios les abre un amplio abanico de oportunidades labo-
rales. Asi pues, se ha alcanzado el objetivo de conseguir que los agentes sean
polivalentes y se puedan equiparar en formacién a los civiles, pero con el coste de
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proporcionarles los medios para trasladar su formacién y experiencia a otros mer-
cados laborales.

Si tradicionalmente un agente pasaba toda su vida laboral en el cuerpo,
actualmente hay un flujo constante de agentes bien formados que encuentran
ofertas mas lucrativas en el sector privado. Esto se ha compensado hasta cierto
punto con las nuevas oportunidades de entradas laterales, como las de funciona-
rios civiles de los cuerpos, pero hay muchos mas agentes de alto nivel que dejan
el cuerpo que civiles que entren en él. Y, ademas, los civiles no aportan experien-
cia profesional en seguridad. Una consecuencia de esto es que los policias quie-
ren cada vez mas cualificaciones genéricas y polivalentes que también tengan
valor en el mercado laboral externo al sector policial en lugar de titulaciones que
lleven la etiqueta de la policia.

Una parte de la pérdida de agentes formados es la que deriva hacia el sector
educativo. Con el aumento de la formacion de la policia a través de universidades
y otros centros de formacién, se ha creado un nuevo mercado laboral de profeso-
res con experiencia previa en seguridad ciudadana. Como el sector universitario
exige titulaciones de tercer ciclo y todavia hay pocos agentes que los hayan com-
pletado, actualmente hay una cierta escasez de candidatos para plazas de profe-
sor en campos relacionados con la policia.

5. NUEVAS TENDENCIAS EN LA FORMACION

Ademas de comentar las reformas desde la perspectiva de las diferentes fran-
jas de oficiales, es importante destacar dos corrientes transversales que son clave
para entender la actualidad formativa de la policia australiana.

5.1 Laformacion por habilidades y competencias

Ademas de la formacién por titulaciones, se esta desarrollando otra por habili-
dades y competencias profesionales, siguiendo una tendencia general en la evolu-
cién de la formacién y la capacitacion de todas las profesiones en Australia.

En Australia se da un proceso muy extendido que consiste en definir las habi-
lidades y los conocimientos necesarios para cumplir las funciones de un lugar de
trabajo y sus estandares de ejecucion. Se hace a partir de un analisis detallado del
lugar en cuestién. Desde 1994 hay una Entidad Nacional de Capacitacién® (ANTA,
2001) y una serie de consejos asesores sobre la capacitacién para cada oficio que
se encargan del andlisis de los puestos de trabajo, de la determinacion de las habi-
lidades y los conocimientos necesarios para estos puestos y del disefio de cursos
de formacion para responder a las necesidades de formacion.

La definicién de las habilidades para cada oficio y de la formacién necesaria para
preparar personas para ejercerlo empezd en los sectores industriales y en los trabajos

3. Eninglés: Australia National Training Authority.




no cualificados, pero se ha extendido también al sector de los servicios y a los traba-
jos cualificados. El objetivo es facilitar la provisién de formacion muy especifica y, asi,
asegurar que empresas e industrias tengan personal cualificado para cada puesto.

El oficio de la seguridad ciudadana ha ido un poco a la zaga de esta tenden-
cia, pero en la actualidad también se esta analizando el trabajo policial y se
disefan programas de formacion para responder a las necesidades de cada pues-
to. El Consejo Asesor sobre la Capacitacion para la Seguridad Publia* (PSITAB,
2001) y el Consejo Asesor de los Estandares de la Formacion de la Policia®
(APESC, 2001) han analizado unas ochenta areas de habilidades y las han agrupa-
do en 23 cursos de formacion que cubren casi toda la gama del trabajo policial.t
La figura 2 indica las habilidades que componen dos unidades de un curso sobre
la gestion de la policia y el liderazgo.

Figura 2. Contenido de un programa de formacion parala gestion de la policia

Unidad Habilidades
Habilidades de base Liderar, gestlonar y desarrollar los equipos
de trabajo

Dirigir reuniones

Fomentar las buenas relaciones en el trabajo
Gestionar el rendimiento

Gestionar las actuaciones

Gestionar el riesgo

Gestionar los recursos financieros

Gestionar los recursos fisicos

Planificar y desarrollar estrategias de apoyo
a los objetivos institucionales

Habilidades de liderazgo Capacidad de liderazgo

Facilitar 1a formacién de los empleados
Gestionar el entorno institucional

Marketing

Facilitar la prevencion de los accidentes laborales
Gestionar los proyectos

Facilitar el cambio

Contribuir a la elaboracién de politicas
institucionales

Fuente: PSITAB, 2001

4. Eninglés: Public Safety Industry Training Advisory Board.

5. En inglés: Australaslan Police Education Standards Council.

6. Hay mas informacion sobre las habilidades y los competencias identificadas y sobre los cursos
de formaclén en las péginas web del Public Safety Industry Training Advisory Board (PSITAB, 2001).
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El desarrollo de este trabajo sobre las habilidades policiales permite a los cen-
tros de formacién de nuevos reclutas, de formacion continua y de altos cargos valo-
rar mejor si sus cursos incluyen todas las habilidades para las que se forma a los
destinatarios. Este trabajo se encuentra todavia en una fase inicial —la mayoria de
las habilidades no se definieron hasta mediados de 2000 y todavia no se han hecho
demasiadas evaluaciones de los cursos existentes. Asi pues, queda por ver el
impacto real y completo que tendra en la formacion de la policia.

Asimismo, hay un sector que recela del hincapié que se esta haciendo en habi-
lidades tan especificas y que afirma que fomenta una formacién muy rigida que
parece consistir mas bien en proporcionar «manuales del usuario» que en desarro-
llar capacidades innovadoras y reflexivas de los agentes. Este sector critico sena-
la que esto se debe principalmente al caracter rigido de la formacién de la policia,
que también han criticado las comisiones de investigacion.

5.2 Los centros de evaluacion y seleccion

Si tradicionalmente la seleccion de altos cargos de la policia se hacia por
afnos de servicio prestados y por exdmenes internos similares a las oposiciones
del sistema espaiiol, abiertos unicamente a grupos reducidos de candidatos,
ahora todas las promociones se hacen mediante concursos de méritos. Estos
concursos estan abiertos a todos los agentes que crean que tienen capacidad
para ejercer un alto cargo, y la seleccién no se hace por medio de un examen tra-
dicional, sino que se basa en un proceso multifacético de pruebas, entrevistas e
informes.

Una parte integral del proceso de seleccion por méritos son los centros de
evaluacion y seleccion. Son procesos de evaluacién de las capacidades de los
trabajadores mediante una serie de pruebas que intentan recrear situaciones rea-
les a las que los candidatos se tendran que enfrentar en sus nuevas tareas. Las
pruebas pueden ser psicodramas, resolucidon de problemas en forma de estudios
de casos, simulaciones de situaciones reales, redaccion de cartas e informes, pre-
sentacién de ponencias, discusiones sobre temas de importancia para la policia y
tests psicométricos (O’Leary, 2001). Las pruebas suelen durar uno o dos dias y
normalmente un equipo de evaluadores formados en estas técnicas se encarga de
la evaluacion. Los resultados de las pruebas pasan posteriormente a formar parte
de un proceso de seleccién mas amplio.

Algunos estudios sobre el uso de los centros de evaluacién y de seleccién
en los Estados Unidos demuestran que son una buena manera de seleccionar
altos cargos (Eisenberg, 2001). Sin embargo, también han sido criticados por
tener demasiado peso en el proceso de seleccion y de aportar poco al desarro-
llo profesional de los agentes. En respuesta a las criticas, el uso de los centros
ha ido evolucionando. Por una parte, tienen menos peso en los procesos de
seleccion y otros elementos como las entrevistas, un informe escrito del candi-
dato sobre sus éxitos profesionales, el haber completado estudios externos, asi
como informes de superiores, han pasado a tener mas importancia. Por otra
parte, los centros estan adquiriendo un caracter mas formativo y se esta facili-




tando mas informacion a los candidatos antes de las pruebas para darles la
oportunidad de prepararse mejor, y también mucha mas informacién sobre los
resultados.

Aunque en teoria estos centros son procesos ajenos a los procesos de capa-
citacioén por habilidades, es evidente que surgen de la misma preocupacién por
entender bien cudles son las habilidades y los conocimientos que exige un cargoy
por saber como se puede formar y seleccionar a las personas mas aptas. Las
pruebas de los centros estan pensadas para simular tareas reales y, dado que la
formacién por habilidades pretende capacitar personas para estas mismas tareas,
se observa un proceso de convergencia entre las pruebas finales de la formacion y
las pruebas de los centros.

6. CONCLUSIONES

La profesion de policia en Australia ha cambiado mucho en las ultimas déca-
das: los cuerpos de policia ya no funcionan en un régimen casi militar, sino con los
mismos sistemas de direccion y control que cualquier otra organizacién moderna;
se hace mucho mas hincapié en la prevencion de delitos, en la resolucién de pro-
blemas y en la colaboracién con los ciudadanos, y han tenido que responder a
unas necesidades sociales cada vez mas diversas. Para responder a estas nuevas
necesidades, se requieren agentes que puedan cumplir funciones mas completas
con flexibilidad e innovacioén.

La formacién tradicional de la policia no preparaba a los agentes para el tra-
bajo en la sociedad contemporanea, de manera que los cuerpos de policia de
Australia han llevado a cabo una reforma a fondo de la formacién en todos los
niveles. Como consecuencia, el perfil estandar de un agente en el afio 2001 es el
de un diplomado o licenciado universitario que combina la formacién técnica
adquirida y una sélida base de estudios académicos. Sus superiores tienen gene-
ralmente alguna titulacién de posgrado.

Todavia queda por ver el impacto a largo plazo de este aumento de los niveles
de formacién de la policia. La expectativa es que los cuerpos de policia australia-
nos deben estar bien gestionados, con un alto nivel de aceptacién por parte de los
ciudadanos, un alto grado de integracién y de entendimiento con los sectores
gubernamentales y empresariales y, lo que es mas importante, con buenos resul-
tados de la lucha contra la delincuencia. La reforma de la formacién no puede
garantizar que se consiga todo esto, pero sin duda debe ser una de las bases de
la modernizacién de la policia australiana.
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1. ESTRATEGIAS DE ACTUACION EN EUROPA CONTRA LA VIOLENCIA DOMESTICA
Y EL HOMBRE MALTRATADOR

1.1 Introduccion

Entre los dias 25 y 27 de abril de 2001, se celebré en Utrecht (Paises Bajos)
un Congreso europeo sobre como tratar a los agresores en el ambito familiar,
bajo el titulo, «Detener la violencia doméstica, deteniendo al hombre maltrata-
dors».

En este Congreso, organizado por la policia holandesa de la regién de
Utrecht, participaron como conferenciantes representantes del Reino Unido
(Northumbria Probation Service), Eslovenia (Women’s Counselling Service),
Austria (Domestic Abuse Intervention Project Vienna), Suecia (Manscentrum,
Crisis Center for Males), Paises Bajos (Politie i Forensic Policlinic De Waag) y
Cataluna (Escuela de Policia de Catalufia y Mossos d’Esquadra). El objetivo prin-
cipal del Congreso era la investigacidn de las mejores acciones en materia de
lucha contra la violencia doméstica, desde la perspectiva de los profesionales
que trabajan en diferentes sectores implicados en esta problematica, a fin de
obtener informacién e intercambiar conocimientos de metodologias practicas en
este ambito en Europa, relacionadas principalmente con la asistencia y el trata-
miento del hombre maltratador desde diferentes perspectivas. La relacién del
perfil de los profesionales y los contenidos que se trataron se exponen breve-
mente en el siguiente apartado. Por otra parte, los asistentes al Congreso eran
también profesionales que trabajaban en el &mbito de la violencia doméstica, la
mayoria de los Paises Bajos (de diferentes regiones), pero también habia asisten-
tes de Bélgica.
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1.2 Sintesis de las exposiciones de los ponentes y perspectivas
de los diferentes paises

El Departamento de Trabajadores Sociales de la Policia de Utrecht —organi-
zador del Congreso— trabaja generalmente con los agresores y las victimas de
violencia doméstica. En esta labor colaboran con De Waag la policlinica del doctor
Henri van der Hoevenkliniek en Utrecht, que de hecho es un instituto de psiquiatria
forense donde la policia de Utrecht deriva a los hombres maltratadores desde el
momento en que tienen conocimiento de que ha habido un episodio de violencia
domeéstica. De esta manera, cuando los policias reciben una denuncia de maltrato lo
ponen en conocimiento de uno de los cuatro asistentes sociales que trabajan para la
policia, segun el distrito de Utrecht donde hayan sucedido los hechos, y mantienen
una entrevista con el hombre agresor en las mismas dependencias policiales, nor-
malmente cuando se le cita a declarar.

Durante la entrevista, le entregan un folleto informativo sobre las consecuen-
cias juridicas que puede comportar su conducta agresiva y se le ofrece la posibili-
dad de darleapoyo, tratamiento y asistencia en un centro especializado. Si el hom-
bre se niega a asistir al centro, la denuncia o el proceso iniciado por malos tratos
continda su curso habitual. En cambio, si el hombre se aviene a someterse a trata-
miento, entonces la policia afade al atestado un informe favorable sobre el com-
portamiento del hombre agresor y su voluntad de no reincidir. Periédicamente, el
centro emite un informe facultativo sobre la evoluciéon del hombre y éste se adjun-
ta también al expediente judicial. El juez, segun los casos concretos y las circuns-
tancias, lo tendra en consideracién a efectos de la resolucién judicial.!

Los profesionales de los Paises Bajos destacaron dos aspectos esenciales del
tratamiento del hombre agresor: en primer lugar, que si el hombre agresor tenia pro-
blemas con las drogas o el alcohol, también se tenia que someter a tratamiento por
estos conceptos; en segundo lugar, que los resultados son mucho mas positivos en
este tipo de tratamiento cuando la mujer recibe asistencia y tratamiento en el mismo
centro. De esta manera se obtiene mucha mas informacién desde los dos puntos
de vista (el del hombre y el de la muijer) y el tratamiento es mas efectivo para ambos,
segun expusieron con una relaciéon de datos estadisticos resultantes de su trabajo.
Si no es posible llevar a cabo el tratamiento en el mismo centro, entonces se traba-
ja en cooperacién con otros centros de asistencia a la mujer.

En este mismo sentido, hay que destacar la intervencion del participante de
Suecia, que trabaja en este ambito como asesor y terapeuta en el Centro
Terapéutico de Crisis para Hombres de Estocolmo. Este centro se cre6 en 1988 y
desde sus origenes ha tratado la cuestién de la violencia doméstica como un pro-
blema de los hombres.2 Pese a ello, el tratamiento del varén no se hace sélo en
relacion con los actos de agresividad dentro del &mbito familiar, sino que trata

1. Por ejemplo, a efectos de la proporcionalidad de la pena o bien como pena sustitutiva.

2. Para conocer mas ampliamente la experiencia y las variedades de tratamientos terapéuticos que
ofrecen a los hombres agresores en el Manscentrum de Estocolmo, véase su obra: Eliason, P.E. Men,
women and violence. Understanding and changing violent behavior. Ed. Carlssons, 2001.




todo tipo de comportamientos agresivos, es decir, ya sea con extrafios, en la calle,
en locales publicos, etc. Su objetivo es proporcionar apoyo, asesoramiento y tera-
pia a los hombres y trabajar juntos para mejorar la cooperacién y la comprensién
entre los hombres y las mujeres, pero también evitar conductas violentas en gene-
ral. Pese a todo, a diferencia de los Paises Bajos y del Reino Unido,? las mujeres no
reciben asistencia en el mismo centro que los hombres (aunque no siempre es asi),
sino que hay otros centros que hacen tratamiento especificamente para mujeres.

Es significativo que, hasta la fecha, hayan recibido ayuda y asesoramiento en
este centro de Estocolmo cerca de ocho mil hombres. La estancia en este centro
es, normalmente, de entre tres y seis sesiones de un dia de duracién, que son sufi-
cientes para que éstos modifiquen su conducta. Si se considera necesario que el
hombre siga un tratamiento mas prolongado, entonces se le deriva a otro centro
donde hacen tratamientos a largo plazo. Este centro de tratamiento sélo interviene
cuando es el hombre el que pide ayuda; después de una primera entrevista se
trata de descubrir cudl es el origen de su comportamiento agresivo, encontrar la
mejor manera de afrontarlo y detener sus conductas violentas. Otra caracteristica
importante es el hecho de que en el centro de Estocolmo el hombre reconoce que
necesita ayuda y que es violento, en cambio en la intervencion de la policia de
Utrecht, mientras el hombre no reconozca su comportamiento violento, se le con-
sidera como un presunto agresor. La informacioén de los hombres que visitan el
centro de tratamiento de Estocolmo es confidencial y ésta es una condicién esen-
cial que todos los participantes reconocieron como necesaria en sus respectivos
centros, instituciones u organismos.

La exposicion de las representantes del Northumbria Probation Service del
Reino Unido se centr6 en el tratamiento que recibe el hombre maltratador en las
instituciones judiciales. De esta manera, intervienen cuando el hombre ya ha sido
condenado, pero para someterse al Programa de tratamiento de hombres agreso-
res debe reconocer su comportamiento violento y debe querer cambiarlo: ésta es
la condicién que le impone el tribunal para darle la libertad condicional. También
informan a la pareja de los recursos sociales de que dispone y del programa de
tratamiento que esta siguiendo el varén.

Las ponentes de Eslovenia pertenecian al Servicio de Asesoramiento para
Mujeres. Se trata de una organizacién que tiene por objetivo aconsejar, dar infor-
macion y apoyo psicoldgico a las mujeres victimas de violencia doméstica; tam-
bién se ofrecen para asistirles en todos los tramites que tengan que hacer a las
diferentes instituciones, a la policia, a los juzgados, etc. Su tarea se centra princi-
palmente en la mujer victima de malos tratos, porque en su pais no hay ningun
programa que haga referencia al tratamiento del varén agresor.

La presentacion de la representante de Austria se centré en la exposicién de
la ley de Proteccidn de la Violencia en el Hogar, que entré en vigor el 1 de mayo de
1997 y que se modificé en enero de 2000 para una mejor aplicacion. Esta ley,
entre otros extremos, regula como medida de prevencion la posibilidad de que la

3. Nos referimos siempre al Northumbria Probation Service y a su programa Divert.
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policia expulse al maltratador del domicilio conyugal.# Esta medida implica la
prohibicién de acercarse al domicilio como minimo durante diez dias prorrogables.
Mientras esté en vigor la medida, la aproximacion del agresor al domicilio compor-
ta la comision de una infraccion administrativa, incluso en el caso de que la mujer
lo consienta. Si se incumple la orden por segunda vez, el agresor puede ser dete-
nido. La orden de expulsion la puede ordenar el juez inmediatamente vy, si es nece-
sario, la policia puede acordarla de oficio, ya sea en el momento de interponer la
denuncia o en el de su intervencion. En estos casos, segun la ley, la policia puede
facilitar la informacion relativa a los malos tratos a los centros de intervencién, tra-
tamiento, apoyo y asesoramiento de las victimas para que se pongan en contacto
con las personas que hayan sufrido el episodio de violencia. También hay centros
donde el maltratador puede someterse a tratamiento para los comportamientos
violentos. La medida cautelar protege a todos los miembros de la familia que convi-
van en el mismo domicilio o que hayan convivido en los Gltimos tres meses. El con-
cepto de familia se entiende en un sentido amplio, y por lo tanto incluye a parejas
de hecho, hijos, hijos adoptivos, abuelos, etc. La presentacion de la innovacion
legislativa en Austria tuvo una aceptacién muy favorable entre el resto de asistentes
al Congreso y se consideré que establecia unas lineas de actuaciéon muy interesan-
tes para combatir de forma inmediata los episodios de violencia doméstica. En este
sentido, las representantes de Cataluia facilitaron informacion relativa al Proyecto
de ley de prevencion de la violencia en el hogar y en las relaciones de pareja,® cuyos
contenidos esenciales coinciden con lo que expuso la ponente de Austria.

1.3 Conclusiones del Congreso

La violencia doméstica es un fenédmeno presente en el ambito internacional
sobre el cual hay que actuar de forma transversal desde los diferentes operadores
juridicos, sociales y politicos para combatir esta forma de delincuencia. De hecho,
en Europa se han incrementado las politicas publicas para hacer frente a este
problema, mediante la dotacion de instrumentos y recursos para ofrecer mas
apoyo a las victimas y con la mejora en la prestacion de los servicios publicos
sobre esta materia. Concretamente la colaboracion entre servicios sociales, justi-
cia y policia se consideré como uno de los factores esenciales en la lucha contra
la violencia doméstica.

Nadie dudé de que es preciso continuar trabajando con las victimas de malos
tratos en el ambito del hogar, pero también se consideré necesario incidir y desa-
rrollar las lineas de trabajo en relaciéon con el hombre agresor y las posibilidades

4. Las fuerzas y los cuerpos de seguridad confiscaran las llaves del domicilio a la persona que ha
cometido el acto de violencia, quien tendra que facilitar su nuevo domicilio para recibir las notificaciones.

5. Esta iniciativa se admitié a tramite en la Mesa del Parlamento de Catalufia con fecha 31 de enero
de 2001, y posteriormente se dej6é en suspenso en beneficio de la ponencia que se nombré en el seno de
la Comision de Justicia, Derecho y Seguridad Ciudadana para elaborar, mediante la iniciativa legislativa
del conjunto de los grupos parlamentarios, la Proposicion de ley de prevencién de la violencia de género
(BOPC n.° 173, de 17 de abril de 2001 y n.° 178, de 30 de abril).




de ofrecerle el tratamiento adecuado, con el objetivo de erradicar las conductas
agresivas.

Sobre este punto, todos los paises participantes (excepto Eslovenia) presen-
taron programas para varones maltratadores. Finalmente, se concluyé que la par-
ticipacion de la policia es esencial en estos casos para derivarlos adecuadamente
a los organismos que trabajan con hombres agresivos, para evitar una segunda
victimizacién y para mejorar la calidad de la atencién y de la asistencia que se
presta a las victimas.

2. ESTRATEGIAS DE ACTUACION EN CATALUNA (). ALGUNOS FACTORES QUE INCIDEN
EN EL TRATAMIENTO POLICIAL DE LA VIOLENCIA DOMESTICA

2.1 La policfa y la asistencia al ciudadano

Las funciones policiales han estado centradas tradicionalmente en la repre-
sién y la prevencién, pero actualmente se puede hablar de una tercera funcién
asistencial que se caracteriza, en general, por el apoyo y la ayuda a las personas
en casos diversos. Ante cualquier tipo de conflicto o problema que pueda tener
una persona, se observa cémo cada vez mas es la sociedad quien requiere a la
policla para que intervenga; asi, la demanda de la sociedad a la policia se va
incrementando «sin limites». En cierta manera se puede decir que el policia se ha
convertido en un «asistente» del ciudadano, el cual, ante un problema, le pide
soluciones que incluso pueden no tener nada que ver con las labores policiales,
pero pese a todo el policia puede decirle al ciudadano qué puede hacer en estos
casos, donde puede recibir la informacién que necesita y hacer la derivacién a
servicios sociales u otras instituciones, organismos o profesionales que puedan
ayudar a las personas a resolver su problema. Esta labor asistencial, para la que
se requiere al policia cada vez con mas frecuencia, ¢debe tener limites? Y, en
caso afirmativo, ¢cuales son los limites de la intervencién asistencial del policia?
Esta cuestion nos llevaria a hablar de un modelo policial como el holandés, en el
cual han creado la figura del social worker, que puede ser o no policia, pero que
tiene encomendadas funciones Unicamente asistenciales en relacién con un
ambito determinado, como, por ejemplo, la violencia doméstica, menores, inmi-
gracion, etc.

Lo que sl podemos afirmar es que el policia no se ha de limitar al estricto
cumplimiento de lo.que establecen las leyes, sino que, ademas, ha de dar res-
puesta a las muchas demandas que formula la propia sociedad. Esto no quiere
decir que el policia sea la solucién a todos los males de una sociedad o que sea
el unico referente donde el ciudadano pueda encontrar asistencia o apoyo, sino
que el policia es a menudo el primer receptor de la demanda de los ciudadanos.
Por tanto, hay una primera intervencion policial de «constatacién» de una deter-
minada situacién conflictiva y, a continuacién, habra que gestionar en cada caso
la derivacién pertinente o determinar cual es la actuacion policial que corres-
ponda.
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2.2 La actuacion policial y su incidencia en la evolucién del fenémeno
de la violencia doméstica

Cuando hablamos de la violencia doméstica, nos referimos a un fenémeno
que ha suscitado un interés y una sensibilizacién especiales en la ultima década,
pero que, por desgracia, existe desde hace mucho tiempo. No obstante, si obser-
vamos con detalle como ha evolucionado este fenédmeno, podemos percibir como
se han ido sucediendo una serie de etapas.

Una primera etapa, que podriamos llamar de silencio, en la cual la denuncia
de un maltrato o una agresién en el ambito familiar era un caso excepcional. Se
trataba de comportamientos que no traspasaban el umbral del domicilio. Esta
situacion se veia favorecida en cierta manera por el contenido de algunos precep-
tos legales, asi como por el hecho de tratarse de una circunstancia socialmente
aceptada por la asuncion y la imposicién del papel subordinado de la mujer en la
sociedad.®

Una segunda etapa en la cual, gracias al reconocimiento social de la existen-
cia de numerosos casos de malos tratos, a las politicas publicas de rechazo de
esta’s conductas, el apoyo a las victimas y a las medidas civiles y penales adopta-
das para hacer frente a este tipo de comportamientos, se registra un crecimiento
exorbitante de las denuncias por estos tipos de malos tratos. Esto quiere decir que
no es que haya mas agresiones, sino que las que se habian sufrido en silencio y
con amarga resignacién empiezan a ver la luz a través de las denuncias; en defini-
tiva, las mujeres se atreven a denunciar a sus maltratadores.”

Una tercera etapa consistiria en la concienciacion social de que es preciso
tomar medidas, pero no sélo cuando se ha producido la agresién, para paliar sus
efectos, sino con caracter previo, es decir, se intenta potenciar toda una serie de
acciones de prevencion a fin de que estas conductas no lleguen a pasar.

Finalmente, una cuarta etapa se centraria no ya en la victima de los malos tra-
tos sino en la figura del agresor. Se parte de la base de que el varén es el proble-
ma y que, aunque se actue para proteger a la mujer y para prevenir nuevos maltra-
tos, el hombre es quien lleva a cabo la conducta rechazable socialmente. Es en
este momento cuando se plantea que también hay que actuar sobre él, incluso
antes de que haya una sentencia condenatoria y que convendria adoptar medidas
consistentes en participar en programas formativos, de educacién sexual, trata-
miento del agresor y otros similares. Un ejemplo claro de la necesidad de actuar

6. Por ejemplo, la referencia del articulo 104 de la Ley de enjuiciamiento criminal sobre las faltas
consistentes en desobediencia de las mujeres hacia sus maridos, nos da una idea aproximada de la
sumisién ope /egis de la mujer en relacion con su marido y de las consecuencias sociales y juridicas de
esta regulacion. Esta referencia fue derogada expresamente por la Ley organica 14/1999, de 9 de junio,
aunque evidentemente, desde la Constitucion de 1978 no es aplicable, entre otras razones, por el princi-
pio de igualdad que consagra el articulo 14 de la norma fundamental.

7. Laduracién de la violencia familiar acostumbra a ser superior a cinco y diez afios, y muy a menu-
do se inicia durante el primer afo de relaciones con la pareja o de matrimonio, segun un estudio sobre el
hombre maltratador: Sarasua, B.; Zubizarreta, I.; Echeburia, E.; Corral, P. «Perfil psicolégico del maltra-
tador a la mujer en el hogar». En: Echeburua, E. (ed.) Personalidades violentas. Madrid:; Piramide, 1994.




sobre el agresor es el hecho de que con frecuencia un hombre agrede a su mujer,
ésta lo denuncia, se separa, etc. y, al cabo de un tiempo, el hombre se relaciona
con otra mujer con quien se repiten los episodios de violencia.

Uno de los factores que ha incidido especialmente en la segunda etapa, en la
de la ruptura del silencio y el incremento de las denuncias, ha sido precisamente la
policia. La asistencia, el apoyo y la confianza en la policia son factores que han
contribuido a que la mujer quisiera denunciar y, sobre todo, que posteriormente no
retirase la denuncia. Entre otras actividades, las organizaciones policiales empe-
zaron a hacer entrevistas individualizadas y charlas con mujeres que habian sufri-
do malos tratos fisicos de los que habia constancia de lesiones «objetivadas», a fin
de dar a conocer los recursos de que disponen para hacer frente a esta situacion.
También es cierto que hay otros factores que han incidido en la voluntad de las
mujeres de denunciar, principalmente por el cambio del papel de la mujer en la
sociedad, el reconocimiento constitucional del principio de igualdad de los hom-
bres y las mujeres, asi como su integracién en diferentes ambitos sociales, como
el mercado laboral, etc. Otros factores que también han contribuido a que la mujer
decidiera denunciar son: la mejora de la legislacion en materia de malos tratos, el
dotar a las instituciones de recursos para que se pueda hacer efectivo el cumpli-
miento de las medidas de caracter civil y penal para proteger a la mujer, el teléfono
de urgencia contra la violencia doméstica y, sobre todo, la especial sensibilizacién
sobre este tema por parte de politicos, juristas, médicos, periodistas, profesiona-
les de servicios sociales y asociaciones de mujeres, que se traducen en numero-
sas iniciativas de caracter social pero que tienen como obijetivo la lucha contra la
violencia en el ambito del hogar. Evidentemente, cuando hablamos de la violencia
en el ambito del hogar, las victimas también pueden ser los hijos, las personas de
edad avanzada y el hombre, aunque en la mayoria de los casos, la victima es la
mujer y por este motivo es el objeto principal de este estudio.

Concretamente y en relacion con el cuerpo de Mossos d’Esquadra, hay tres fac-
tores que han incidido de forma destacaba en cuanto al incremento de denuncias
relacionadas con la violencia doméstica. En primer lugar, a finales del afio 2000, se
introdujo una modificacion relativa a la recogida de los datos en las diligencias, que
consistidé en hacer constar en la caratula del atestado que el tipo penal (agresién,
lesiones, injurias, amenazas, agresion sexual, etc.) esta relacionado con el ambito
del hogar, mediante la grafia; por ejemplo, si se trata de una amenaza del marido a la
mujer, se ha de hacer constar en la caratula del atestado como «instruido por un pre-
sunto delito o falta de violencia doméstica / amenazas». De esta manera, ademas del
tipo penal concreto, se pueden contabilizar las diversas formas de aparicién de los
malos tratos en el hogar. Con esta férmula también tiene conocimiento de ello el fis-
cal encargado de los procesos penales instruidos por violencia doméstica.

En segundo lugar, con la mejora del sistema informatico del cuerpo de Mossos
d’Esquadra, se puede centralizar la recepcién de denuncias en cada una de las
regiones policiales, de manera que se puede conocer en todo momento el nimero
de denuncias que se han interpuesto por violencia doméstica, tipo de maltrato,
datos del maltratador, de la victima o victimas, si hay comunicado médico, medi-
das cautelares que se han tomado, la reincidencia del presunto agresor, etc.
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Finalmente, un tercer factor que también ha influido en el incremento real de
las denuncias seria la difusién de la labor policial en relacién con la violencia
doméstica en los colectivos de inmigrantes, asociaciones de mujeres y otras insti-
tuciones que trabajan en este ambito.

En el cuadro siguiente se expone el nimero de denuncias por malos tratos en
el ambito del hogar recibldas por el cuerpo de Mossos d’Esquadra entre los afios
1999 y 2001 en las regiones policiales de Gerona, Poniente (Lérlda) y Pirineo
Occidental (Seo de Urgel).

1999 2000 20018
Qerona 621 724 811
Lérida 92° 531 262
8eo de Urgel 61 65 113

En cuanto a las reincidencias, hay que destacar los datos registrados por el
cuerpo de Mossos d’Esquadra: en la Region Policial de Gerona, en 2000, de 625
victimas, 99 presentaron mas de una denuncia por malos tratos; en 2001,1° de 635
victimas, 158. En la Region Policial del Pirineo Occidental, en 2000, de 72 victi-
mas, 22; en 2001, de 91 victimas, 18. En la Regién Policial de Poniente, en 2000,
de 401 victimas, 103, mientras que en 2001, de 257 victimas, 52.

El acercamiento del policia a determinados sectores o ambltos sociales ha
sido uno de los elementos clave para combatir la violencia doméstica y conseguir
evitar, mediante una intervencién proporcional y adecuada, una segunda victimi-
zacion y, en determinados casos, consecuencias irreverslbles. En este sentido, la
prevencién se convierte también en uno de los centros sobre los que debe girar la
actividad pollcial: hay que prevenir la reincidencia, pero también hay que intentar
evitar las primeras conductas agresivas y violentas. En este contexto, la educaclén
escolar adqulere una relevancia especlal. Es necesario acercarse a los jovenes y a
los nifios a través de charlas para averiguar si se encuentran en un grupo de ries-
go, si estan sufriendo malos tratos, o por si son testigos de malos tratos en su
casa. Hay que darles las pautas de conducta y la formacién necesarla para recha-
zar estos comportamientos violentos y para que ellos no se conviertan en «repro-
ductores» de estas conductas en el futuro.

8. Los datos relativos al afio 2001 comprenden el periodo de los meses de enero a septiembre
(incluido este Uitimo).

9. Este dato sélo comprende los meses de noviembre y diciembre coincidiendo con el despliegue
en este territorio de los Mossos d’Esquadra.

10. Los datos relativos al afio 2001 comprenden el periodo de los meses de enero a septiembre
(Incluido este ultimo).




2.3 Formacioén policial sobre violencia doméstica en la Escuela de Policia
de Cataluna

La Escuela de Policia de Cataluiia, consciente de la necesidad de formar en
este ambito a los policias de Catalufia, lleva a cabo toda una serie de actividades
relacionadas con la violencia doméstica, con el objetivo de informar, sensibilizar,
concienciar, dotar de recursos al policia para que pueda evitar una segunda victi-
mizacion y crear un espacio de debate y reflexién permanente sobre las diferentes
problematicas en torno a este tema. Estas actividades formativas no se circunscri-
ben sélo a los conocimientos tedricos, sino que se pretende incidir también en los
procedimientos y las actitudes de los policias de Cataluia.

Con este objetivo, en el curso de formacién basica se llevan a cabo dos tipos
de actividades. Por una parte, se da a los aspirantes a Mossos d’Esquadra y
policias locales de Catalufia una primera aproximacién al ambito de la violencia
doméstica desde una perspectiva multidisciplinar. Por esto, se trata este tema en
diferentes asignaturas como derecho penal, criminologia, estructura social y psi-
cologia. Este enfoque permite una formaciéon mas completa y evita la parcelacién
del problema como una cuestion estrictamente juridica o de aplicaciéon de las dis-
posiciones legales. Por otra parte, se organiza un seminario especializado que
pretende profundizar en determinados aspectos del fendmeno de la violencia
domésticay las problematicas que se plantean desde las perspectivas juridica,
sociolégica y policial.

En cuanto a la formacién curricular, en los cursos de cabos y sargentos se intro-
ducen unas conferencias sobre los malos tratos familiares, considerando el nivel de
responsabilidad, las funciones y la capacitaciéon de los policias para hacer frente a
esta problematica. La formacion es diferente, ya que un sargento probablemente
tendra que gestionar con caracter general la problematica, mientras que el agente o
el cabo tal vez se encontrara directamente con las personas implicadas.

En la formacién continua o especializada, hay que destacar tres ejemplos de
actividades formativas en las que se hace una referencia especial al tema de la
violencia doméstica. En primer lugar, en el curso basico de investigacion se estu-
dian los delitos contra las personas, especialmente el delito y la falta de maltrato
de los articulos 153, 617 y 620 del Cédigo penal. En segundo lugar, en el curso de
atestados también se dan criterios especiales para la recogida de datos, la denun-
cia y el tratamiento a la victima en un caso de violencia doméstica. Ademas, esta
recogida de datos facilita también el computo de los casos de violencia en el hogar
y su analisis posterior. En tercer lugar, la Escuela de Policia de Catalufia organiza
periddicamente unos cursos especificos sobre violencia doméstica con el objetivo
de dotar a los policias de Cataluna de las herramientas y los instrumentos necesa-
rios para atender de una manera inmediata y cuidadosa a las victimas de este tipo
penal. En estas actividades participan, entre otros, profesores del dmbito acadé-
mico y universitario, fiscales, jueces, profesionales de los departamentos de
Sanidad y Seguridad Social, de Bienestar Social, Justicia, Instituto Catalan de la
Muijer, periodistas, policias de diferentes cuerpos policiales, incluso europeos, y
personalidades del mundo de la politica. La pluralidad y diversidad de los ponen-
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tes participantes ofrece la posibilidad de alcanzar una visién global de las pro-
blematicas y una visién institucional.

Con caracter general y dirigidos a todos aquellos profesionales interesados
por el tema de la violencia doméstica, la Escuela de Policia de Catalufia también
organiza cada afno toda una serie de conferencias, seminarios y grupos de trabajo
en relacion con las novedades que surgen sobre este tema, como, por ejemplo,
modificaciones legislativas que afecten a los malos tratos en el ambito del hogar,
las victimas, las medidas que se pueden tomar, sobre las iniciativas legislativas o
politicas, y que en definitiva tienen por objetivo conocer la incidencia y las pro-
blematicas que pueden plantear en su aplicacion practica a los diferentes opera-
dores juridicos y sociales.

El Area de Investigacion de la Escuela también ha participado en proyectos
internacionales relacionados con la materia, como, por ejemplo, el proyecto Daphne,
que tiene por objetivo el establecimiento de un marco de actuacién para la detec-
cion y la prevencion de la violencia de género, con la finalidad ultima de conseguir
disminuir a medio plazo la violencia ejercida sobre las mujeres, evitando tanto que se
produzca, como la reincidencia. Con frecuencia, estos proyectos se hacen en cola-
boracion con el Instituto Catalan de la Mujer y el Departamento de Interior, entre otras
organizaciones, en la medida en que una parte de las actuaciones relacionadas con
la atencion de la mujer maltratada se sitia en el marco de la accion formativa. Esta
participacién se circunscribe basicamente a los talleres de trabajo transnacional,
sobre la formacién especializada de los profesionales que trabajan en la asistencia a
mujeres victimas de violencia e intercambio de buenas practicas.

La colaboracién con otros paises es también un eje fundamental de las activi-
dades de la Escuela en la medida que favorece la investigacion y el conocimiento
de las ultimas iniciativas legislativas, politicas y sociales en otros paises. En este
sentido, la Escuela colabora en el intercambio de informacion sobre esta materia
mediante la participacién y asistencia en encuentros, jornadas y congresos inter-
nacionales. A menudo se nos requiere en diferentes organizaciones policiales u
otras instituciones interesadas en conocer cudles son los contenidos y la metodo-
logia de la formacién policial en materia de violencia doméstica; por ejemplo, ulti-
mamente hemos colaborado con servicios e instituciones de Holanda, Andorra y
Texas (Estados Unidos). También en el &mbito estatal, recientemente se ha cele-
brado un encuentro en la Escuela Canaria de Seguridad para conocer qué se esta
haciendo en las diferentes escuelas de policia sobre este tema y cudles son las
necesidades de formacién de los diferentes cuerpos de seguridad, recursos, etc.

Otras actividades de la Escuela tienen por objeto la divulgacién de los resulta-
dos de las investigaciones, para dar a conocer los contenidos y las conclusiones a
que se haya llegado y que puedan tener especial interés para los profesionales
policiales y otros operadores juridicos y sociales.

Como conclusion, se puede decir que la violencia doméstica es un tema que
se tiene presente a lo largo de todo el proceso formativo, especialmente en el
curso de formacion bdsica y que va mas alla del conocimiento tedrico; también se
pretende hacerlo extensivo a los procedimientos policiales y a las actitudes de los
futuros policias y mejorar la actuacion de aquellos que ya son profesionales favo-




reciendo su especializacién en este ambito, en la medida en que la implicacién del
policia es esencial en la lucha contra la violencia doméstica.

3. ESTRATEGIAS DE ACTUACION EN CATALUNA (). LA INTERVENCION POLICIAL ANTE
LA VIOLENCIA DOMESTICA

3.1 Actuaciones policiales del cuerpo de Mossos d’Esquadra en el &mbito
de la violencia doméstica

Los grupos de violencia doméstica se han creado en las diferentes regiones
policiales, paralelamente al despliegue policial. A continuacién se tratara concreta-
mente el trabajo que desarrolla el grupo de la Regién Policial de Gerona.

El Grupo de Violencia Doméstica de la Region Policial de Gerona, del cuerpo
de Mossos d’Esquadra, se cre6 a principios de 1998 para dar un tratamiento
especifico a las victimas y a los delitos relacionados con la violencia en el ambito
del hogar. Los objetivos del grupo se definen por la necesidad de dar respuesta a
las victimas y a las situaciones conflictivas generadas dentro del &mbito de la vio-
lencia doméstica. Uno de los puntos clave para comenzar a erradicar la violencia
doméstica pasa por dejar de aceptar que es un problema intimo y privado y consi-
derarlo un problema publico y con un trasfondo social. En este sentido, la actividad
del grupo implica hacer un seguimiento individualizado y personalizado de cada
caso, telefénicamente o con una entrevista personal. Si es necesario, los miembros
del grupo se desplazan al domicilio de la victima o a las diferentes comisarias de
Mossos d’Esquadra del territorio de la Region Policial de Gerona, sobre todo en las
situaciones en que la victima no tiene recursos para desplazarse. A peticion de la
victima, la entrevista se puede realizar en un lugar publico y a eleccién de ésta. Con
este sistema de trabajo se consigue atenuar la sensacién de desprotecciéon que la
victima tenia hasta ahora, favorecer la confianza en la policia, en los recursos socia-
les y mejorar la calidad del servicio policial hacia los ciudadanos.

Las tareas mas relevantes que realiza este Grupo de Violencia Doméstica son
las siguientes:

— informar a las victimas en el mismo momento en que presentan denuncia
de los derechos que tienen, asi como de todas las posibles acciones que
pueden emprender y los organismos donde pueden acudir para ejercer
estos derechos;

— canalizar los recursos de los servicios sociales a fin de que la victima, junto
con sus hijos, puedan ingresar en un centro de acogida en el caso de que
la situacion lo requiera, es decir, derivar a la red de servicios sociales;

— en el momento en que la victima presenta la denuncia, recoger toda la
informacién sobre el presunto agresor a fin de tomar las medidas necesa-
rias para garantizar la seguridad de la victima (por ejemplo, si el agresor
tiene armas o instrumentos peligrosos, para que la autoridad judicial pueda
decretar su intervencion);
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— hacer un reportaje fotografico de las lesiones sufridas por las victimas;

— actuar como interlocutores con la Fiscalia Especial de Violencia Doméstica,
realizando informes y diligencias de los hechos que puedan constituir nuevos
delitos o modificaciones de las medidas impuestas; también se hace la remi-
sion a la Fiscalia de todas las diligencias instruidas por violencia doméstica;

— coordinar con los diversos entes sociales el apoyo y la respuesta a las
necesidades de la victima para afrontar y salir de la situacion de maltrato.

3.2 La proteccién a la victima de malos tratos

En las regiones policiales donde se ha hecho efectivo el despliegue, se han crea-
do los grupos de proteccion policial a personas que estan en una situacion de riesgo o
de peligro para su integridad fisica, que se puede ampliar, si llega el caso, a los hijos de
la victima o a los familiares. La proteccion policial se establece por orden de la autori-
dad judicial competente, la fiscalia o el jefe de la regién policial. Antes de iniciar la pro-
teccién se hace una entrevista con la victima para determinar qué nivel de proteccion
es el adecuado en su situacién. Las protecciones estan integradas en tres niveles:

— Nivel 1: cuando hay un riesgo elevado para la integridad fisica de la perso-
na, la proteccion se hace las 24 horas del dia y supone que siempre se debe
tener conocimiento del lugar donde se encuentra la persona protegida;

— Nivel 2: cuando el riesgo es medio, se conciertan horarios de salida del
domicilio de la persona protegida en las franjas horarias o en los desplaza-
mientos de la persona que se considera de riesgo;

— Nivel 3: cuando el riesgo es bajo, la proteccién se hace a requerimiento de
la persona, mediante el teléfono policial de urgencias 088, en un momento
puntual en que considera que es necesaria la presencia policial. La perso-
na protegida se tiene que identificar al operador que recibe su llamada;
éste dispone de una lista con todas las personas protegidas e inmediata-
mente se enviara una patrulla policial al lugar del requerimiento.

En el caso de que la victima quiera abandonar temporalmente el domicilio,
cada comarca dispone de unos hoteles u hostales concertados en los que se pue-
den alojar de manera urgente las victimas y sus hijos. De los gastos de estos hote-
les y hostales se hacen cargo los consejos comarcales correspondientes.

Datos estadisticos sobre protecciones policiales

Protecciones Ao 1999 Afio 2000 Afo 2001
Regién Policial de Gerona 93 185 162
Regién Policial de Poniente 15 82 53

11. Los datos relativos al afio 2001 comprenden el periodo de los meses de enero a septiembre de
2001.




Los datos de la Regién Policial del Pirineo Occidental son del afio 2000, duran-
te el cual los tribunales dictaron cuatro érdenes de no acercamiento.

En los datos estadisticos de protecciones se incluyen las érdenes de no acer-
camiento emitidas por los juzgados. La diferencia entre una proteccion policial y
una orden de no acercamiento es que la primera se puede hacer efectiva tanto si
la victima vive en el mismo domicilio que el presunto agresor como si no; por el
contrario, las 6rdenes de no acercamiento son medidas cautelares que tienen
efectividad si la pareja esta separada y no conviven en el mismo domicilio. Cuando
la pareja esta separada, en la mayoria de los casos la orden de proteccién policial
se acompana con una orden de no acercamiento.

Las medidas cautelares recogidas en el articulo 544 bis de la Ley de en-
juiciamiento criminal regulan la prohibicién de acercamiento del presunto agresor
a la victima, la prohibicién de residir o ir a determinados lugares y la prohibicién de
comunicarse con la victima o su familia. Estas medidas favorecen la proteccién a
la victima, pero por desgracia muchas veces no son suficientes. En el primer
semestre del afio 2001, en el Estado espaiiol han muerto 55 personas'? por cau-
sas relacionadas con la violencia doméstica. Algunos de estos agresores tenian
una orden judicial de no acercamiento a la victima.

3.3 La violencia doméstica y los colectivos de inmigrantes

Dado que nuestra sociedad es multicultural y esta integrada por colectivos de
inmigrantes, se creyé conveniente la difusion en estos colectivos de informacion
referente a sus derechos y, en concreto, hablar sobre la violencia doméstica.
Durante el afio 2000 la Regién policial de Gerona ha colaborado con la organiza-
cién no gubernamental Caritas, haciendo charlas dirigidas a mujeres inmigrantes
en las escuelas de adultos con los propdsitos siguientes: informarles sobre la
legislacion de nuestro pais en relacién con la violencia doméstica y las agresiones
sexuales dentro del matrimonio, asesorarles sobre los recursos que tienen a su
disposicién para salir de la situacion de maltrato en el caso de que sean victimas
de estos delitos, informarles sobre sus derechos como victimas, sobre las medi-
das de proteccion policial o sobre la posibilidad de ingresar en una casa de acogi-
da para mujeres maltratadas.

En definitiva, estas charlas permiten la aproximacién de la policia a los colec-
tivos de inmigrantes con el objetivo de informarles de la normativa que les asiste y
de los recursos disponibles. Durante el aiio 2000, se han realizado 11 charlas en
diferentes escuelas de adultos con la asistencia de un total de 250 mujeres. Esto
supone un paso adelante para acercar estos colectivos a nuestra sociedad y favo-
recer su integracion, en el marco del respecto a su cultura.

En la Regién policial de Gerona, durante el ano 1999 un 15,68% de las denun-

12. Estos datos han sido publicados porlos diarios E/ Mundo y La Vanguardia el 23 de octubre de
2001 y los hizo publicos el director general de la Policia, el sefior Juan Cotino, en su comparecenciaen el
Senado.
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cias fueron presentadas por mujeres extranjeras,'® en 2000 el 17,8%, y en el primer
semestre del afio 2001, el 24,46%. Este incremento es un dato positivo (aunque
cualquier denuncia por malos tratos es un dato negativo), que hay que entender
como un sintoma de integracion de estas mujeres, que empiezan a conocer nues-
tros habitos sociales y los recursos que tienen a su alcance.

3.4 COOPERACION TRANSVERSAL

3.4.1 Protocolo de actuaciones en los casos de violencia doméstica
en Gerona

El fenémeno de la violencia doméstica o familiar se presenta como una pro-
blematica que afecta a todo un conjunto de instituciones y organismos, y por ello
se necesitan estrategias transversales para combatirla. Como ejemplo de la rela-
cién entre prevencién, comunidad y trabajo en coordinacion transversal, podemos
citar el Protocolo de Violencia Doméstica firmado en Gerona en el mes de mayo de
1998 entre diferentes organismos que intervienen ante un caso de violencia
domestica.’™ Su objetivo es determinar las lineas de actuacion y las pautas de
conducta, que deben tener presentes todos aquellos que, debido a su trabajo, se
encuentren ante un problema de violencia doméstica. Todo esto, «sin perjuicio de
aquellas otras medidas que tenga que tomar quien corresponda en otro ambito
institucional y territorial, como podian ser las campanas publicas de divulgacién y
sensibilizacién del problema y de informacidn a las victimas, en los centros de
ensefanza a partir de la adolescencia, centros culturales; ayudas econémicas
inmediatas y provisionales para las victimas y todas aquellas que ayuden a hacer
asumir a la sociedad que todo el mundo tiene el derecho a no ser sometido a
ningun trato vejatorio o inhumano».

Este Protocolo se cre6 con la finalidad de coordinar todas las instituciones
que dan apoyo a las victimas de la violencia doméstica. Posteriormente, se cred la
Comision técnica de seguimiento y de ejecucion del protocolo para evaluar perié-
dicamente su eficacia y hacer propuestas sobre las medidas necesarias para
mejorarlo. Asi, por ejemplo, en el apartado IV del Protocolo —intervencién de los
abogados— se regulariza el turno de oficio especializado. Este turno garantiza una
asistencia juridica especializada a las personas que son victimas de malos tratos y
se consigue que la victima esté asesorada desde el principio del proceso penal o

13. Se trata de extranjeras no comunitarias.

14. En el Protocolo de actuacion en los casos de violencia doméstica firmado en Gerona el 7 de
mayo de 1998 participan el delegado del Gobierno de la Generalitat de Cataluiia, el presidente y el fiscal
en jefe de la Audiencia Provincial de Gerona, el delegado territorial de Sanidad y Seguridad Social en
Gerona, el delegado territorial de Justicia de Gerona, el jefe de los Mossos d’Esquadra de la Region
Policial de Gerona, el decano del Colegio de Abogados de Gerona, el decano del Colegio de Abogados
de Figueras, una representacion de médicos forenses. También han participado ocasionalmente en la
Comisién del Protocolo los consejos comarcales de Gerona y los servicios sociales del Ayuntamiento de
Gerona.




civil y, en el caso de que lo solicite, también en el momento de presentar la denun-
cia en la comisaria o en el juzgado donde estara presente el abogado que se le
haya designado. El letrado y procurador designados en este turno especializado
se tendran que hacer cargo de la defensa y representacién de la victima en los
procedimientos civiles y penales que puedan derivar de la situacién de maltrato.

A peticidn de la Comision del Protocolo se solicitd la participacion del presi-
dente del Colegio de Periodistas de Gerona con el propdsito de crear un manual
de estilo periodistico sobre cdmo deberian dar las noticias e informaciones los
medios de comunicacién en casos de violencia doméstica o que afecten a meno-
res. Los representantes de los medios de comunicacién de las comarcas de
Gerona que participaron en la elaboracion y el debate del manual se comprometie-
ron a tener en cuenta las recomendaciones que se recogen en é1.'5 Algunas de las
recomendaciones son las siguientes: «los responsables del medio no publicaran
ninguna fotografia o imagen de la victima si ésta no ha dado su consentimiento» o
bien «hay que huir del sensacionalismo, especialmente en los titulares... [el] tono y
sentido del titular se deben corresponder con la informacion presentada... [se] evi-
taran las descripciones excesivamente detalladas, escabrosas o de impacto,
como, por ejemplo, el nimero de pufialadas que ha sufrido la victima».

Por otra parte, como se ha dicho anteriormente, los malos tratos no sélo se
cometen hacia las mujeres, sino que también hay casos de maltrato a los hijos y a
las personas de edad avanzada. Los presuntos autores de estos malos tratos a
ancianos suelen ser los propios hijos o familiares cercanos. Segun el Colegio
Oficial de Médicos de Gerona, entre el 4% y el 10% de las personas mayores de
65 afios que viven en Gerona sufren malos tratos. Por este motivo, este Colegio
de Médicos ha publicado una guia para ayudar a los facultativos a detectar,
denunciar y tratar los malos tratos a las personas mayores, que pueden ser fisi-
cos, psicoldgicos, econémicos, de negligencia o abandono.

3.4.2 Planes de actuacion de la Generalitat de Cataluria y del Gobierno central

El Gobierno de la Generalitat cre6 con e Decreto 26/2001,'¢ de 23 de enero, la
Comisién Permanente Interdisciplinaria contra la Violencia de Género. La mocién
15/VI del Parlamento de Catalufia, sobre la violencia de género, insta al Gobierno a
crear una Comision permanente para la elaboracién, el control y la evaluacion de
un plan integral contra la violencia de género y de prevencién y de atencién a las
personas que la sufren. En este plan habra que tener en cuenta, como minimo, los
estudios sobre las causas de la violencia de género, las medidas preventivas
(especialmente las que se pueden aplicar en el mundo educativo, en los medios
de comunicacion y en el urbanismo), las medidas de apoyo y de atencién a la per-
sona maltratada, especialmente las que puede aplicar de manera mas directa el

15. Para la elaboracién del manual se tuvo presente el cédigo deontolégico «Declaracién de princi-
pios de la profesion periodistica en Catalufia», concretamente los puntos n.°6, 9, 11y 12.
16. Publicado en el DOGC n.° 3317, de 31 de enero de 2001.
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personal de los cuerpos de seguridad, de los servicios sanitarios y juridicos, de los
servicios de atencion a la victima y de los servicios sociales, tanto los de atencién
primaria como los especializados. Hay que aclarar que previamente a la creacién de
la Comisién Permanente Interdisciplinaria, el Gobierno de la Generalitat aprob¢6 el 22
de septiembre de 1998 el Protocolo Interdepartamental de atencién a la mujer mal-
tratada en el ambito del hogar.

El Gobierno espanol ha puesto en marcha desde 1998 una serie de medidas
de intervencion para erradicar la violencia doméstica. Estas medidas se reflejan en
el | Plan de Accidn contra la Violencia Doméstica impulsado por el Instituto de la
Muijer, organismo dependiente del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Estas
acciones se prolongan con el Il Plan Integral contra la Violencia Doméstica, que
tendra vigencia hasta el afio 2004.

Entre las diversas medidas preventivas y de sensibilizacion recogidas en el I
Plan, hay que destacar el punto 19 sobre los programas de deteccién precoz y
prevencion primaria de los malos tratos que se encuentran en el Plan Integral de
Atencion a la Mujer del INSALUD y en los de las comunidades auténomas con
transferencia sanitaria. En el punto 20 del mismo Plan se recoge la necesidad de
difundir materiales relacionados con la salud y los malos tratos a las mujeres en
los centros sanitarios o de atencién primaria, muy importante, ya que son lugares
donde la victima se dirige por primera vez pararecibir asistencia sanitaria antes de
dirigirse a presentar denuncia o a solicitar informacién a la policia. Una buena
canalizacién de la informacion y la asistencia repercutira positivamente en la victi-
ma al tomar la decisidén de presentar denuncia por malos tratos.

3.5 Aproximacion al tratamiento del varén agresor en Cataluiia

Tal como hemos visto que sucedia en diferentes paises europeos, en
Cataluiia, una vez cubiertas las necesidades mas urgentes de la victima (informa-
cion sobre recursos sociales, asesoramiento juridico, centros de acogida, etc.), se
debe centrar la atencion en cudl ha de ser el mejor tratamiento para el presunto
agresor. Aparte de las actuaciones policiales y judiciales que genera una denuncia
o situacion de maltrato, se tiene que dar respuesta a una problematica social en la
que el autor es mayoritariamente varén.

Desde un punto de vista médico o psicolégico, en la mayoria de los casos el
agresor no tiene una patologia especifica que justifique su conducta agresiva'’ y,
ademas, muchas veces fuera del ambito del hogar no son violentos. Por ello,
muchas de las situaciones de maltrato no sobrepasan el limite fisico y psicolégico
que supone la puerta del domicilio. En algunos casos el consumo de alcohol u
otras sustancias toxicas es una de las principales causas que se revelan como
generadoras de la conducta violenta y agresiva. Por ejemplo, segun las denuncias

17. Echeburda, E.; Amor, P.J. «<Hombres violentos en el hogar: perfil psicopatolégico y programas
de intervencién» (101-128). Cuadernos de Derecho Judicial, Criminologia Aplicada Il. Escuela Judicial,
Consejo General del Poder Judicial, 1998.




presentadas durante el aiio 2000 en la Regién policial de Gerona, un 17% de los
presuntos agresores eran consumidores de bebidas alcohdlicas (segun manifesta-
ban las victimas o ellos mismos). En los centros de tratamiento para hombres agre-
sores, antes de iniciar cualquier programa se recomienda un reconocimiento médi-
co, psiquiatrico y psicolégico del maltratador para hacer una primera valoracion de
los factores que han intervenido en su conducta agresiva. También con caracter
previo, en caso necesario se deben tratar las dependencias de sustancias toxicas.

En cuanto al tratamiento del hombre agresor por parte de la policia, no se
reduce solo a la aplicaciéon de las disposiciones penales en esta materia, sino que
en algunos casos la policia dialoga y reflexiona con el hombre agresor sobre su
conducta y las posibles consecuencias juridicas y penales que podria comportar.
Cuando el hombre se encuentra en comisaria declarando para la denuncia, ya sea
como imputado o como detenido, muy a menudo niega haber maltratado a su
pareja, lo cual dificulta que se le pueda dar algun tipo de informacién.

Desde abril de 2001 se ha puesto en marcha un proyecto en la Regién policial
de Gerona que consiste en que los Mossos d’Esquadra informan al presunto autor
de un delito o de una falta de violencia doméstica sobre la posibilidad de acogerse
voluntariamente al programa que ofrece el IRES.'8 Este programa va dirigido a
hombres con conductas agresivas y relacionadas con la violencia doméstica, con
el objetivo de «trabajar estrategias alternativas de enfrentamiento, el control de
impulsos y habilidades de resolucién de problemas y conseguir reducir la violencia
en el ambito familiar y mejorar el grado de bienestar de las victimas». Los servicios
que ofrece son: acogida, tratamiento psicolégico al agresor, informaciéon sobre los
malos tratos y derivaciones a otros servicios.

Este sistema de trabajo policial se inicia a partir de la interposicién de una
denuncia por violencia doméstica cuando, tanto por iniciativa o criterio policial
como por la informacioén facilitada por la victima, se desprende la necesidad y
posibilidad de que el hombre acepte voluntariamente someterse a tratamiento. En
estos casos, un agente (hombre) del cuerpo de Mossos d’Esquadra hace las ges-
tiones pertinentes para llevar a cabo una entrevista con el presunto agresor en la
cual se intenta motivarlo para participar en un programa para hombres agresivos.
Se consideré oportuno que el primer contacto lo llevara a cabo un hombre policia
porque se observé que el presunto agresor era mas receptivo a la informacién
facilitada por otro hombre. En el caso de que el presunto autor esté detenido en
nuestras dependencias, se le informa de este programa en la misma comparecen-
cia como detenido y en presencia de su abogado. Esta informacion se facilita en
las diferentes oficinas de atencién al ciudadano de las comisarias de la Regién
policial de Gerona.

La finalidad de este proyecto es la prevencion, sobre todo en los casos en que
se tiene conocimiento de la reincidencia de episodios de violencia doméstica por

18. El IRES (Instituto de Reinserclén Social, Departamento de Bienestar Soclal, Minlsterlo de
Trabajo y Asuntos Soclales) tiene actualmente dos programas, uno dirigido a mujeras maltratadas para
darles apoyo pslcoldgico, y otro programa de atencién al varén para ayudarle a reconducir su conducta
agresiva.
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parte de un mismo presunto agresor. En estos momentos no se dispone de infor-
macién sobre los resultados que esta teniendo este proyecto, pero hay que desta-
car que se abre una linea donde la actuacién policial en relacién con el hombre
agresor va mas alla de la aplicacién de las disposiciones penales y participa de las
acciones que tienden a la prevencion de esta forma de delincuencia.
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Crimindlogo. Profesor de criminologia de la Escuela de Policia de Cataluia

1. INTRODUCCION

El modelo policial del Estado espanol ha sido objeto de un debate continuo
desde la transicion a la democracia en nuestro pais. Los diferentes modelos propues-
tos han sido discutidos y revisados reiteradamente en funcién de criterios profesiona-
les, funcionales y, naturalmente, politicos, y en este momento no se ha llegado al
establecimiento de un modelo que podamos considerar estable y definitivo, en la
medida en que lo pueda ser un sistema organizativo de esta complejidad.

A finales del mes de noviembre de 1997 se hizo en la Escuela de Policia de
Cataluiia el Seminario sobre el modelo policial y sus retos de futuro; las ponencias
que se presentaron dieron lugar al libro homénimo publicado conjuntamente por el
Instituto de Estudios Autonémicos y la Escuela de Policia de Catalufia.’

El interés de las materias que se tratan en esta obra radica no solamente en el
andlisis del modelo actualmente en vigor, «aunque seria mejor decir transitoria-
mente en marcha», sino fundamentalmente en las alternativas que de la mano de
autores y expertos extranjeros alli se debatieron. También se prest atencion a la
trascendencia internacional de los diversos sistemas europeos de organizacion
policial, como no podia ser de otra manera, ya que el proceso de creacion de nue-
vos cuerpos policiales transfronterizos y la coordinacién y colaboracién de los ya
existentes es una tarea apasionante y uno de los retos clave que es preciso afron-
tar desde hace unos cuantos afios y en el futuro.

Pero no solamente hay que dedicar el andlisis a las grandes estructuras: en
nuestro pais y en otros de nuestro entorno tenemos numerosos cuerpos policiales

1. AA.VV. El modelo policial y sus retos de futuro. Barcelona: Generalitat de Catalufia. Instituto de
Estudlos Autonémicos; Escuela de Policia de Cataluiia. Col. «Instituto de Estudios Autonémicos», n.° 28,
2000 (262 paginas).
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locales que presentan una problematica especifica y al tiempo diversa, dada la
gran variedad de cuerpos y sus dimensiones.

Finalmente, el proceso de asentamiento definitivo de los cuerpos policiales
autonémicos, especialmente los de Catalufia y el Pais Vasco, y su incardinacién
en el sistema policial espanol, la creaciéon de nuevos cuerpos y la adscripciéon de
dotaciones del Cuerpo Nacional de Policia con esta misma finalidad a diversas
comunidades auténomas dan a nuestro sistema un dinamismo continuo que man-
tiene el modelo policial espanol en continua evolucién —o involucién, segun se
quiera ver—.

A modo de ejemplo, basta con mencionar la actual discusién sobre las com-
petencias que los cuerpos de seguridad del Estado han de ejercer en la violencia
urbana en el Pais Vasco y la polémica institucional suscitada a partir de esto.?

Mas alla de cuestiones coyunturales, el caso es que el modelo policial requiere
un andlisis serio y riguroso, confrontando opiniones, analizando alternativas y extra-
yendo conclusiones desde el conocimiento y la reflexion serena. Los trabajos que
contiene el libro que ahora comentamos pueden ser de gran ayuda para esta tarea.

2. EL MODELO POLICIAL EN EL ESTADO ESPANOL

El profesor José Manuel Castells, catedratico de derecho administrativo de la
UPB, coordiné un informe sobre el modelo policial en el Estado espafnol que se
convierte en la primera parte del libro, donde aporta el conocimiento previo nece-
sario del estado actual de la cuestion y su contextualizacion histérica.

Este informe hace un analisis detallado de los aspectos organicos e institucio-
nales de la policia, asi como del paradigma legal, el marco en que el legislador ha
querido que se muevan los diferentes cuerpos policiales y se desarrollen sus com-
petencias. Desde la Constitucidon hasta los acuerdos de las juntas de seguridad,
analiza el desarrollo normativo y su trascendencia en la implementacion de las
estructuras policiales. El autor considera el sistema de competencias tripartito
espafnol como un modelo problematico desde el punto de vista estructural, y tam-
bién en la practica diaria del ejercicio policial, ya que encontramos «tres niveles de
Administracion con tres policias tendencialmente integrales»® y esto, inevitable-
mente, complica su analisis. Asimismo, centra la atenciéon en los modelos policia-
les internacionales, haciendo especial hincapié en aquellos que por proximidad
geografica o aplicabilidad potencial nos resultan mas cercanos. Mas adelante nos
centraremos en los modelos comparados y en el tratamiento que éste y otros
autores hacen de ellos.

2. El Pais, 13 de agosto de 2001: «Rajoy afirma que se puede revisar el papel de las fuerzas de
seguridad en Euskadi».

El Pais, 17 de agosto de 2001: Interior y el Gobierno vasco crearan «érganos de coordinaciéon para
luchar contra el terrorismon».

3. Amadeu Recasens y Brunet: «La seguridad y el modelo policial», en VIl Seminario Duque de
Ahumada, pag. 56. Citado por Castells en «El modelo policial y sus retos de futuro», pag. 57.




Una de las cuestiones mas interesantes en que se centra Castells es la de la
estructura de la policia judicial en nuestro sistema, desde la perspectiva de su
composicién material y fundamentalmente de la dependencia organica y funcio-
nal. Esta es una cuestion fundamental que tratan varios autores, quienes mayorita-
riamente se muestran partidarios de una reforma sustancial del Estatuto y de la
regulacion de la policia judicial. Asi lo hace Amadeu Recasens en «Las policias en
Cataluia. La policia integral y su conexién con el resto de policias», y también
Javier Barcelona Llop en «El sistema policial espanol desde el prisma competen-
cial y funcional. Actualidad y perspectivas de futuro». Este Ultimo, por ejemplo, se
muestra claramente a favor de la plena dependencia de estas unidades de los jue-
ces, los tribunales y el Ministerio fiscal.

El profesor Castells no elude la problematica. Asi, cuando se refiere a las
policias territoriales y al modelo tripartito antes mencionado, se inclina por la posi-
bilidad de unificar los dos cuerpos estatales, Guardia Civil y Cuerpo Nacional de
Policia, afirmando que de esta manera se resolverian buena parte de los proble-
mas que afectan a un sistema tan complejo, especialmente los que hacen referen-
cia a la coordinacion, la operatividad y la duplicidad de servicios.

Después de analizar de pasada la regulacion y la realidad practica de la segu-
ridad privada en nuestro pais, donde hace un andlisis histérico y legal de la distri-
buciéon de competencias sobre su control, pasa a entretenerse en la necesaria
trascendencia interna que el tercer pilar de la Unién Europea ha de tener en el
modelo policial espanol, especialmente en cuanto a su estructura. Hace una acer-
tada critica de la regulacion normativa de esta importante cuestion y se detiene
sobre todo en la designacién de la Guardia Civil y el Cuerpo Nacional de Policia
como los cuerpos policiales de referencia en las instituciones europeas derivadas
del Convenio de Schengen, asi como en la incoherencia que esto representa con
la existencia de policias integrales en Cataluia y el Pais Vasco, territorios que, por
otra parte, constituyen gran parte de la frontera terrestre con el resto de Europa.

En el mismo sentido se pronuncian Ifiaki Agirreazkuenaga y José Luis Aur-
tenetxe, con el trabajo titulado «Reflexiones sobre el modelo policial vasco», que
después de hacer un detallado relato de la tramitacién del acuerdo de adhesién de
Espafa a la CEE y de todos los acuerdos de las comunidades europeas relativos a
seguridad y policia profundizan en la critica de Castells; igual que Francesc Guillén
en «El sistema de seguridad. Sus dimensiones interior y exterior», que da una rele-
vancia sustancial a la colaboracion interestatal y a la participacion de las policias
territoriales en los organismos e instituciones creados en los acuerdos de
Schengen y Amsterdam.

Una de las ponencias mas interesantes, por las propuestas de posibles refor-
mas de superacién del complejo sistema policial espafol que contiene, es la ya
citada de Barcelona Llop. Este autor hace una presentaciéon impecable de la
estructura tripartita de nuestro sistema y de su génesis, pero, lejos de quedarse en
este punto, aporta alternativas al actual modelo, no solamente desde el derecho,
su medio natural, analizando la normativa sobre esta cuestion y la jurisprudencia
sobre esta normativa, sino también desde la realidad més practica, especialmente
en cuanto a las policias locales, para las cuales reivindica mas atencién, dada la
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multiple diversidad de policias y la importancia que tienen para nuestro modelo y
para el ciudadano en el volumen total de efectivos.

La realidad policial catalana recibe la atencion de diversos autores, ya que se
dedicaron varias intervenciones al analisis de la estructura policial propia de
Cataluia, asi como a la de sus policias, es decir, cuerpo de Policia de la Gene-
ralitat - Mossos d’Esquadra y cuerpos de policias locales. Asi, ademas de la inter-
vencion ya citada de Amadeu Recasens, también participaron Joan Delort («Las
policias locales en Catalufia») y Assumpta Palau («Andlisis y evolucién de las fun-
ciones de la Policia de la Generalitat - Mossos d’Esquadra como policia ordinaria e
integral»). Si bien Delort y Palau desarrollan una correcta explicacién contextualiza-
dora desde el punto de vista legal y organizativo de las policias locales catalanas y
de la Policia de la Generalitat - Mossos d’Esquadra, respectivamente, Recasens en
cambio toma como punto de partida este mismo motivo para dar curso a una refle-
xiébn mucho mas compleja, elaborada y realista de lo que es y ha de ser un modelo
policial. Con una gran claridad en los planteamientos y un considerable alcance de
la argumentacion, prestando una especial atencion a la dimension policial europea
y a la insercién de la policia catalana en este contexto supranacional, nos conduce
por un viaje a través del sistema de justicia criminal y de un modelo complejo que
representa para él un atractivo reto.

Asimismo, el modelo policial del Pais Vasco fue objeto en exclusiva de una de
las ponencias, la ya mencionada de Agirreazkuenaga y Aurtenetxe, y que, tal como
deciamos, hace un breve repaso de la confeccién y tramitacién de los acuerdos
sobre seguridad y policia que, firmados por Espafia, afectan a las comunidades
auténomas con competencias en policia, especialmente Euskadi.

3. MODELOS COMPARADOS

Los diversos sistemas policiales europeos, pese a sus diferencias de organi-
zacion y competencias, tienen un elemento comun unificador: la necesidad de
adaptarse a la nueva realidad que deriva del proceso de unificacion europea. Este
proceso obliga a los diferentes cuerpos policiales a adoptar medidas que en mayor
o menor grado reformaran sus estructuras operativas y organizativas. No cabe
duda de que, en muchos casos, se crearan unidades nuevas, se unificaran y refun-
daran cuerpos policiales independientes y otros desapareceran. En un proceso
dindmico de asentamiento como el que vive el modelo espafol en general y el
catalan en particular, esta situacion es particularmente interesante, y la prospec-
cion respecto a lo que se debe hacer y a la manera de llevarlo a cabo es especial-
mente importante para no cometer errores que se pagarfan muy caros en el futuro.

Por este motivo el conocimiento y el estudio de los diversos modelos policia-
les de nuestro entorno inmediato, sea el de proximidad geografica o el de proximi-
dad socioldgica y politica, tiene una relevancia especial.

En este sentido, las ponencias presentadas tuvieron un extraordinario interés,
ya que analizaron los modelos aleman (Wolkman Gétz: «El modelo policial del
Estado federal aleman»), canadiense (André Normandeau: «La organizacion de los



servicios de policia en Canadd y en Quebec: un modelo de policia auténomo, des-
centralizado... jy comunitario!»), inglés y galés (Mike King: «El sistema policial de
Inglaterra y Gales: tendencias de cambio»), asi como una perspectiva general de
las posibilidades de colaboracién policial internacional especialmente centrada en
la Unién Europea (Ann Flaveau: «La dimensién transfronteriza de la policia»).

Tal vez, de todos estos, el mas cercano a nosotros por su estructura politica
es el canadiense, concretamente el que se aplica en la provincia del Quebec.
Segun André Normandeau, el modelo policial del Quebec ha sido tradicionalmen-
te auténomo y descentralizado, y desde hace algunos afios también es un modelo
de policia profesional de tipo comunitario con el desarrollo de sistemas como el
COP (Community - Oriented Policing) y el POP (Problem - Oriented Policing). A
través de una catalogaciéon de elementos necesarios en la practica policial,
Normandeau demuestra la utilidad y la pertinencia de estos modelos, ademas de
declararse muy seguro de que este sistema es el mas adecuado para su aplica-
cién en nuestro pais, después de las convenientes y necesarias adaptaciones al
contexto politico e histérico que nos es propio.

Finalmente, el autor defiende una formacion mas polivalente para los policias,
una formacién que apueste por la universidad como centro de reclutamiento, que
a su vez ofrezca titulaciones directamente relacionadas con la labor policial, poli-
valente y multidisciplinar. Con esto no busca sélo mejorar la calidad profesional
del funcionariado policial, sino también profundizar en la autonomia y la descen-
tralizacién del modelo.

También cabe destacar la organizacién funcional de los servicios de policia de
Inglaterra y Gales, en la medida en que su dimensién local y la pluridependencia
administrativa de sus cuerpos policiales (ya que estos dependen no solamente de
la Administracién local, sino también del Home Office) forman un retrato de estruc-
tura compleja, establecido y asentado, que siempre merece una atencién especial,
no solamente por el sistema considerado en si mismo, sino también por la tras-
cendencia histérica que comporta.

Merece una atencién especial la dedicacién que los diversos autores hacen a
las funciones que deben cumplir las policias territoriales en la aplicacién de los
acuerdos de Schengen. Para la mayoria de los autores el caso aleman es el para-
digma de cémo la legislacién y la jurisprudencia de cada pais han de regular de
una manera efectiva y congruente estas funciones. Por desgracia, este no es
todavia el caso espanol, segun la opinién de estos mismos autores. En todo caso,
la colaboracién internacional es tal vez el reto fundamental que debe afrontar
nuestra policia; el retrato que hace Ann Flaveau* en su ponencia es util pese a
centrarse en la policia belga y en un modelo de organizacién centralista.

Finalmente cabe resefnar el articulo del director general de Seguridad
Ciudadana de la Generalitat de Cataluiia, Francesc Xavier Martorell, titulado «La
articulacién policial global desde las perspectivas competencial y funcional.

4. Ann Flaveau, «La dimension transfronteriza de la policia», en E/ modelo policial y sus retos de
futuro, pag. 129.
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Fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado. Policia autonémica. Policia local» en
que hace un repaso cuidadoso de todo lo que se ha dicho anteriormente respecto
a la estructura policial desde la perspectiva politica e institucional, que siempre
hay que tener muy en cuenta, ya que no en vano tienen que ser las instituciones
politicas las que lleven a cabo y decidan en ultima instancia el modelo con que
nos tendremos que dotar.

4. CONCLUSIONES

La celebracion de este Seminario y el libro a que ha dado lugar sirven para
constatar que el modelo policial vigente en la actualidad es sélo uno de los posi-
bles. La opcidén que hasta ahora se ha adoptado en nuestro pais da respuesta a
nuestras necesidades y es fruto de un contexto histérico y social que lo han condi-
cionado mucho, pero que no es en absoluto la unica forma de estructurar un siste-
ma complejo y de tanto peso e importancia como el policial.

Sin embargo, no hemos de limitar nuestra atencién a lo que podriamos deno-
minar la estructuraeion del modelo de cuerpos: la estructura y organizacion de
figuras como la policia judicial requiere indiscutiblemente una revisién profunda,
por no decir una revolucion. Si hasta ahora estas unidades han ido funcionando
mal que bien, evitando con la buena voluntad y el celo de los profesionales policia-
les y judiciales los multiples obstaculos del trabajo cotidiano, ya ha llegado el
momento de que se establezca en nuestro pais una policia judicial que vaya de la
mano de la voluntad constitucional y que esté mejor adaptada a los requerimientos
de la moderna ciencia procesal penal. La inminente reforma de la Ley de enjuicia-
miento criminal tendria que ser la oportunidad para que, de la mano de la revisién
de las figuras del juez de primera instancia y el fiscal, asi como de la separacion de
sus funciones de investigacion e instructores, se creara una policia judicial no
afectada ya de una esquizofrénica doble dependencia.

Pero si hay algo que caracteriza a nuestro modelo es la complejidad, la estruc-
tura tripartita que impide el verdadero desarrollo de una policia integral, al menos en
su sentido tradicional mas puro. A su vez, este sistema complejo es rico y estimulan-
te, permite crear un verdadero nuevo modelo que ira de lamano de la estructuracién
del supramodelo europeo. Nuestro joven modelo policial, precisamente por su juven-
tud, puede tener una virtud sobre otros mas rancios y rigidos, y hay que aprovechar
sus posibles ventajas para adaptarlo a los cambios que se acercan.

Durante el aiio 1999, el Senado espaiiol mantuvo una subcomisién encargada
de elaborar un informe que sirviera de base al establecimiento de un nuevo mode-
lo policial.’ Sus conclusiones, dado el caracter politico de la redaccién, no tienen
la concrecién que cabria esperar, pero sin embargo aportan informaciéon de gran

5. Informe de la subcomisién creada en el seno de la Comisién de Justicia e Interior, encargada de
la elaboracion de un informe que sirva de base para el establecimiento de un nuevo modelo policial, asi
como los votos particulares que se le han formulado. Boletin Oficial de las Cortes Generales. VI legislatu-
ra. Serie D: general, 29 de diciembre de 1999. N.° 526.




utilidad sobre la perspectiva institucional en cuanto a la cuestiéon que nos afecta.
Para esta subcomisién, «el modelo policial espafol ha demostrado su adecua-
cién para cumplir las misiones que le son propias». Por tanto, este modelo debe
mejorarse, pero no reformarse en exceso, es decir, los tres niveles de organiza-
cién que lo caracterizan —estatal, autonédmico y local— deben permanecer e,
incluso, acentuarse como estamentos diferenciados que presten un mismo servi-
cio, aunque haya que mejorar los sistemas de colaboracién sumando esfuerzos,
para mejorar el potencial del sistema desde su misma diversidad.

Las tendencias que se han observado en el andlisis comparado internacional
indican que no hay férmulas magicas, simples y sencillas: los diversos modelos
ensayados han hecho que las policias tradicionalmente descentralizadas tiendan a
la centralizacién, y otras de corte mas centralista optan por sistemas mas descen-
tralizados; el desarrollo del modelo canadiense es un buen ejemplo. La cautela
nos adaptara a la evolucién constante a la que esta sujeto el concepto de seguri-
dad en las sociedades modernas, sin que por ello haya hacer cambios precipita-
dos ni elegir caminos que pueden ser de ida y vuelta, sin que reporten ningun
beneficio.

En todo caso, a pesar de las diversas propuestas y los debates instituciona-
les, el modelo policial espafiol permanece inalterable en su disefio politico desde
la redaccién de la Constitucion y de la Ley organica 2/1986, de fuerzas y cuerpos
de seguridad. El tiempo dira si este sistema se mantiene y si ha sido la mejor
opcién. Mientras tanto, tal vez convendria reflexionar sobre 1o que contiene este
libro porque, aunque sea un modelo, siempre puede ser mejorable, y en una socie-
dad en continua evolucion, especialmente la europea en proceso de unificacion,
las estructuras policiacas no pueden permanecer estaticas durante demasiado
tiempo, salvo que quieran perder el sentido que les da vida: el servicio efectivo a la
sociedad que las ha creado.
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