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PRESENTACION




El conocimiento es universal y debe trascender mas alld de los espacios donde
se genera para que pueda ser aprehendido por aquellos que tienen inquietud.
Con ese proposito nace este libro.

En €l se recogen las conferencias pronunciadas en el curso La ciudad y la
seguridad de sus habitantes, organizado por la Fundacion Policia Espafiola y la
Universidad Complutense, de Madrid, en el marco de los Cursos de Verano de El
Escorial, celebrado entre los dias 3 y 7 de julio de 2000. En su desarrollo ha cola-
borado muy destacadamente la Direccion General de la Policia.

El contenido constituye una aportacién valiosa y enriquecedora para los
interesados en los temas relativos a la seguridad interior, no sélo por el prestigio
y procedencia de sus conferenciantes, sino también, por el analisis del cambio
que se estd produciendo en las demandas de sequridad y en los procesos orga-

nizacionales de la Policia para adaptarse a ellas.

La seguridad comienza a considerarse como una factor mas de la calidad
de vida de los ciudadanos, pero su mantenimiento se complica en un entorno
cambiante y globalizado, generador de riesgos que debilitan a las estructuras
clasicas de los Estado.

El curso, desarrollado en las instalaciones del Euroforum Infantes, fue diri-
gido por Manuel Correa Gamero y tuvo como secretario de organizacion a
Manuel Aguilar Seco. Ademas contd con la colaboracion inestimable de todos
los miembros del Instituto de Estudios de Policia.

Fundacion Policia Espafola
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LA POLICIA EN LA EPOCA DE LA GLOBALIZACION

Manuel Correa Gamero

Director del Seminario
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LA POLICIA EN LA EPOCA DE LA GLOBALIZACION

Durante algun tiempo, el andlisis del binomio seguridad-inseguridad, se ha venido hacien-
do distinguiendo entre seguridad de los ciudadanos y seguridad del Estado. Esta distincion
parece ser artificiosa. Solo seria correcta a condicion de que se aplique a las técnicas de
seguridad que utilizan los servicios policiales, pero no para analizar y tratar el fendmeno en
su conjunto. Existe un porcentaje de delitos -que varia segun |a sociedad y las circunstan-
cias-, seguramente residual y muy resistente a todas las medidas de sequridad, que puede
ser denominado “delito propio” de la estructura de una sociedad; en nuestro medio habla-
riamos de los carteristas, los sirleros o los delincuentes profesionales menores. Otro nume-
ro importante de infracciones y delitos que aguejan a los ciudadanos, son la expresion en
la proximidad de los grandes delitos que proceden del crimen organizado.

Si esto es asi, la terapéutica a aplicar ha de ser simultdneamente “especifica y local"
y de “amplio espectro”, ya que solo combatiendo los grandes delitos en sus fuentes -reduc-
tos-, se tendra éxito en la erradicacion o control del delito menudo que afecta a los indi-
viduos aislados. Por ejemplo: La Comisién Europea afirmaba recientemente que las autori-
dades britanicas estaban haciendo todo "lo que tienen que hacer”, para evitar que los "hoo-
ligans” salgan del Reino Unido. Mientras tanto, Tony Blair afirmaba: nuestros servicios de
inteligencia han recibido la orden de localizar a los "hooligans” mds violentos con el fin de
prohibirles la salida de Inglaterra. Como se ve, para controlar delitos de proximidad, y aun
mas, coyunturales, como los que producen a veces los acontecimientos deportivos, es nece-
sario recurrir a la informacion transnacional. Por lo que puede concluirse que si no hay
informacion no hay inteligencia, y en este caso sdlo puede hacerse una prevencion “a cie-
gas’, no una prevencion "inteligente”

Téngase en cuenta que segun nuestras estimeciones, en torno al 80% de todas las
infracciones que conocemos tienen que ver con la droga. /Es técnicamente correcto luchar
contra el delito menudo o resulta mas eficaz combatir a los grandes carteles? La pregunta
es comprometida y seguramente cualquier respuesta que se diera seria incompleta. Si se
observa la practica policial mas frecuente, en todos los paises se estan atendiendo los dos
frentes por igual. Aunque el sentir popular es que se atiende poco el trafico de papelinas y
el camelleo que se produce debajo de su ventana.

Deciamos que la pregunta es incorrecta porque ademas nos llevaria a otra ain mas
comprometida: policia de proximidad o policia de investigacion del crimen organizado.
Nosotros contestaremos que hay que atender a las dos.

En el curso que desarrollamos este afio, y en este planteamiento introductorio inten-
taremos reflexionar sobre tres hechos relevantes que nos lleven a establecer el estado de la
seguridad en nuestros dias, y las orientaciones técnicas mas adecuadas para el combate de
la criminalidad. Asi, el primer hecho afirma que ciertos delitos, los que llamamos trans-
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versales, estan presentes en el dmbito de la proximidad territorial y simultaneamente en el
de las especialidades o supraterritorialidad. Estos delitos, cuyo paradigma mas evidente es
el trafico de drogas', nos demuestran que tanto cuando el trabajo policial se efectua en la
proximidad, como si se plantea en un ambito supraterritorial, el combate no es sino la doble
cara de una misma estrategia. Para concluir que no hay posibilidad de segmentar ciertos
delitas, sino que la mayoria estan construidos sobre un continuo articulado de estructura
criminal que dafia al individuo en sus limites personales, y a las estructuras sociales, eco-
nomicas y politicas.

El segundo hecho afirma la proximidad como técnica de trabajo y como estilo o filo-
sofia con que se aborda una manera de producir seguridad preventiva, de luchar contra el
delito e imponer la ley, y de poner a los criminales ante el juez. Su visualizacion es mas evi-
dente al desarrollar técnicas policiales en pequefos ambitos territoriales. No obstante,
como estilo de trabajo se refiere al hecho de que se ha de tener siempre presente quién es
el destinatario del esfuerzo de la policia y organizar el trabajo bajo este requisito preferen-
te. Obliga este principio a ajustarse fielmente a la demanda real y a tener como referente
al ciudadano.

En tercer lugar se plantea la necesidad de actualizar cudl es el concepto que tene-
mos de seguridad del Estado. En primer término es la defensa del orden constitucional e
institucional y su legitima proteccion. La seguridad del Estado consiste en asegurar la
vigencia efectiva de los principios proclamados en la "Carta Magna”, el normal funciona-
miento de las instituciones que de ella dimanan y hasta cierto punto algo mas inespecifi-
co, mas cultural que juridico, que llamamos "modo de vida" de nuestra comunidad. Esto es
lo que hoy representa mejor la expresion seguridad del Estado, y con ello surge también el
hecho de que el papel institucional de la policia, no es el Unico que promueve su protec-
cion, sino que éste se ejerce junto a otras instituciones y fuerzas sociales que se aplican a
su defensa, a su aceptacion e incluso a la identificacion afectiva con los fines que la comu-
nidad consagra como éticamente deseables.

En el ambito de lo que aqui entendemos por sequridad del Estado no sélo se limita
a los atentados contra las instituciones, sino que ello implica que se infringe a las personas
delitos contra sus derechos fundamentales, recogidos expresamente en la Constitucién y
las Leyes de cada pais.

Hemos de destacar que el modo en que se defiende la sequridad del Estado desde |a
institucion policial es prioritariamente el preventivo. Correspondiendo a otras instituciones
el restablecimiento del orden vulnerado vy la restauracion de las lesiones producidas, aun-
que pueda hacerse con la contribucion de la policia como fuerza coactiva.

De aqui se han de deducir las técnicas adecuadas gue los agentes policiales han de
poner en practica en el ejercicio de su funcion protectora o restauradora.

Se plantea ademas la cuestion de si el trabajo de la policia respecto de luchar por
una sociedad segura y un Estado garante de los derechos v libertades alcanza a la defensa
de los intereses, e incluso a la felicidad de los ciudadanos. Si lo expresamos como bienestar
colectivo, parece generalmente aceptable, asi como si se evoca la defensa de la prosperi-
dad de los pueblos que es un objetivo universalmente aceptado.

¢Qué se ha de hacer en la practica para conseguir estos objetivos? Parece que es
inexcusable movilizar ciertas actividades que permitan conocer, anticipadamente a ser
posible, cuales son los riesgos que se otean en el horizonte y de donde proceden.
Sequidamente, mirar si estos influjos negativos pueden neutralizarse, especialmente si las

11 Pero na el Unico, podria decirse otro tanto del robo y tréfico de vehiculos
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amenazas proceden de mas alla de las fronteras del Estado. Dicho de manera directa, se
trata de la informacion y de las tareas de la inteligencia. -

En ocasiones el uso inadecuado de estos recursos -informacion e inteligencia-
pudieran dar lugar a la comisién de delitos econdmicos o de otra indole, si de la informa-
cion obtenida por los Estados, detentadores de la informacion acumulada, se hace un uso
que atiende mas a los intereses que a los factores de su propia defensa. Una vez mds es
necesario deslindar donde acaban los intereses del Estado, y el bienestar de los ciudadanos
cuando los sistemas financieros o productivos en general funcionan apoyados en informa-
ciones privilegiadas, sobre cuya obtencion nadie se cuestiona el origen y el proceso de cap-
tacion. Estamos ante una situacion que no es nueva, pero si mas frecuente hoy dia.

Dos grupos de delitos: los crimenes organizados v los delitos institucionalizados aun-
gue guardan una estrecha relacién en cuanto a los medios de los que se valen, son en rea-
lidad muy distintos. El delito producido por las instituciones, no es siempre aceptado como
tal. Para algunos, sdlo se trata de una actuacion indeseable por el uso que se hace de la
informacion obtenida. Para otros la falta de legitimidad o la fuente de su ilegalidad, es
inherente a la conducta activa. El asunto se complica aun mas vy se relativiza, cuando la
actividad se realiza por encima de las fronteras de un Estado. Por ultimo, cuando la activi-
dad tiene como finalidad -asi se confiesa- prevenir o actuar con estrategias defensivas del
pais y de sus intereses, la cuestion tiene mas de ética que de juridica.

Asi pues, los procedimientos, las técnicas, encaminadas a la obtencion de informa-
cién, son en muchos casos comunes, tanto en la lucha contra el crimen organizado, como
en el espionaje para la defensa. Podria argumentarse que en aras de las garantias, tales acti-
vidades deben estar amparadas judicialmente, pero jcomo hacerlo cuando se trata de un
escenario multinacional o incluso planetario?

En realidad, se pone de manifiesto que la globalizacion es algo més que un fendme-
no economico y que puede hablarse de una globalizacion de riesgos, frente a los que habria
que oponer una defensa de dimensiones planetarias, basada al menos por ahora, en prin-
cipios éticos.

MINIMIZAR EL ESTADO, IMPLEMENTAR LA SEGURIDAD

La tendencia minimalista que impregna hoy a multitud de orientaciones culturales y artis-
ticas, es posterior a la corriente ideoldgica que minimiza al Estado. No deja de ser sinto-
matico que la reduccion del Estado venga de las nuevas corrientes liberales y que por lo
tanto su correlato sea el crecimiento del mercado. Aungue esta corriente ideologica no esta
cerrada, es sospechosa la familiaridad que se produce entre los aspectos economicos de la
globalizacion y el desarme simultdneo de ciertos servicios publicos.

Con independencia de dérganos, unidades o dependencias de caracter organizativo,
sobre lo que seria prematuro, cualquier pronunciamiento ahora, parece claro gue existen
cuatro areas funcionales en el trabajo de las organizaciones policiales que tienen ambito
nacional y dependencia directa de los gobiernos nacionales. Estas areas son:

1. Ambito de la seguridad urbana.

2. Lucha contra el crimen organizado.

3. Sequridad del Estado e inteligencia.

4. Policia administrativa.

En ninguna de estas dreas de actividad la policia puede limitarse, como tal vez ocu-
rriera antes, a imponer o reponer la ley y el orden. Las cosas han evolucionado de forma
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notable. Veamos una tras otra estas cuatro areas de trabajo policial, en la nueva sociedad
globalizada.

1. El ambito de la seguridad urbana y la policia de proximidad

Los delitos directos que produce el crimen organizado, incluso los actos terroristas, impor-
tan poco a los ciudadanos y su peso en la inseguridad subjetiva, no es muy significativo. De
aqui que la sequridad ciudadana si se demanda publica y notariamente, pero no es toda la
seguridad.

La seguridad urbana, la que afecta directamente a los ciudadanos, se caracteriza por
tener una componente subjetiva, en la que practicamente no entran en consideracion los
datos que configuran la seguridad del Estado. También tiene como caracteristica esta sequ-
ridad que preocupa a los vecinos, su dimension territorial, de la que apenas participa la
seguridad del Estado y el crimen organizado, cuyos influjos pueden tener origen y causa en
cualquier lugar remoto donde se manifiestan sus consecuencias. Por ello la subjetividad y
la territorialidad junto al delito real, determinan el ejercicio policial, las técnicas a sequir y
la definicion de las politicas de seguridad en su conjunto. Este orden de cosas no ha sido
siempre asi. En el pasado era mejor definida la criminalidad si se atendia a la delincuencia
real y al orden legal vulnerado por ejemplo. La situacion actual tiene que ver con el tipo de
sociedad que se da en los paises europeos, su grado de desarrollo y las expectativas de los
ciudadanos sobre qué hacen los gobiernos con los servicios publicos que consumen sus
impuestos.

Del contenido de estas consideraciones se extrae una conclusion, que resulta cada
VeZ mas unanime, pero que rara vez tiene consecuencias practicas: que la sequridad, espe-
cialmente en las ciudades, no es solo responsabilidad de la policia, otras muchas fuerzas
participan en la produccion de una ciudad segura y ordenada. Otra cosa es que se desarro-
llen e implanten las actividades que de aqui se derivan. Espafa aporta en este sentido las
llamadas "Mesas de solidaridad”, en Francia cuentan con los "Contratos de sequridad”, y asi
otras experiencias acordes con la cultura y tradicion de cada pais, pero poco desarrollado
aun.

Los delitos visibles, y de ellos los persistentes en una zona urbana son lo que incre-
mentan la apariencia de inseguridad, es decir, la insequridad subjetiva. Estos efectos son
combatidos con éxito por las policias de proximidad a los ciudadanos, como ocurre en el
programa que tenemos en Espafa. Son programas de prevencion muy eficaces que cuen-
tan con la coordinacion suficiente como para realizar intervenciones de restitucion del
arden alterado, abriendo la posibilidad de alumbrar delitos "invisibles", como estafas, venta
irregular, violencia doméstica, extorsion, etc.

Veamos un ejemplo del caso espafiol:

En Madrid, desde la calle Jeronima Llorente hasta Bravo Murillo y en la demarcacion
que forman con la Avenida de la Reina Victoria, los vecinos habian venido denunciando en
los ultimos anos un gran numero de infracciones que, sin ser muy graves, deterioraban muy
notablemente la convivencia, la armonia de las calles y sembraban la inquietud en multi-
tud de personas de estos barrios. Las denuncias producidas en la comisaria de Chamartin,
a la sazdn comisaria de este distrito, solo representaban el 48% de los hechos que se pro-
ducian. La cifra oscura representaba un porcentaje mayor que los hechos denunciables.

Otro tanto podia decirse de lo que ocurria en entornos de la plaza de Chueca y cuan-
to territorio urbano se extiende entre Recoletos, la Gran Via y los Bulevares de Alberto
Aguilera, Carranza y Sagasta.
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En la marana de calles que se extiende dentro del tridngulo que forman la calle de
Toledo, Atocha y la Ronda de Toledo, las circunstancias eran las mismas, lo que producia
una alta inseguridad subjetiva, que tenia como base dos tipos de factores: la desazon que
se produce por el hecho de que denunciar no sirve para nada, la falta de un interlocutor
policial identificado y receptivo, el menudeo de delitos pequeios en general de hostigacion
continua a las personas, y también entre otros factores que los delincuentes actuan impu-
nemente, sin control policial. La policia estaba en una localizacion remota, mientras que los
delincuentes penetran libremente en el tejido social del barrio.

Otro tipo de factores eran la frecuencia de delitos efectivos como: atraco, robo, tiron,
sustraccion de objetos en vehiculo, robo de vehiculo. Solia argumentarse que algunos de
estos no eran delitos, que la ley no los consideraba asi, tal vez fuera cierto, pero los ciuda-
danos no pensaban lo mismo.

Esta situacion descrita anteriormente, no se registraba solamente en algunos barrios
de Madrid, sino que afectaba también a zonas muy extendidas de Barcelona, Sevilla,
Valencia y otras capitales espafiolas. Todo pedia actuar para frenar las tasas y acabar con el
malestar de los vecinos,

Existen también otros factores que se han de tener en cuenta. En la insequridad
urbana de los paises desarrollados modernos, es fundamental el papel de los medios de
comunicacion, especialmente en lo que respecta a la sensacion de sequridad de los ciuda-
danos. Los medios deben estar en contacto con las policias y los periodistas que trabajan
en estos campos tienen que prepararse profundamente en esta materia especializada, con
el fin de dar la importancia y el realce debido a la noticia y a su presentacion mediatica. Los
medios deben colaborar en campafas de seguridad, instruyendo a los ciudadanos sobre
recomendaciones que la policia deba hacer segun los casos. Es también una tarea de servi-
cio publico.

Los programas de atencion a las victimas son particularmente efectivos para paliar
la inseguridad surgida ante un hecho delictivo. La falta de asistencia a quien ha sufrido un
delito incrementa la sequridad de la victima y la de las personas de su entorno. No existen
iniciativas civicas, salvo en el caso de las victimas del terrorismo en Espafa, que se dedi-
guen a esta labor altruista. Una iniciativa que podria impulsarse desde la policia, es la de
creacion de "comités de restitucion de dafios”, que tendrian como mision reforzar su sequ-
ridad no solo policial, sino de apoyo psicologico, econdmico, etc.., en las que podrian par-
ticipar policias en segunda actividad, asistentes sociales y ONGs que se identifiquen con
estos problemas.

En el mismo contexto de la policia de proximidad, esta ha de promover en los ciu-
dadanos la responsabilidad de su autodefensa, estimulando y divulgando periodicamente
repertorios de "buenas practicas” con el fin de que estos usos se generalicen. Ha de crear-
se una conciencia en los vecinos de que, si bien tienen derecho a estar y sentirse seguros,
no deben olvidar sus propias obligaciones al respecto. Ha de recuperarse un cierto sentido
del control social y por tanto activar el papel de los ciudadanos y de quienes tienen un
cierto estatus en la comunidad, padres, profesores, religiosos, y quienes desempefian car-
gos electos, sindicalistas, ete.

Es un hecho generalmente aceptado que hasta hace unas décadas el control social
que se ejercia en la sociedad sobre algunas situaciones de riesgo, funcionaba como un
freno positivo respecto a las conductas andmicas y delictivas. La complejidad de la vida
en la gran ciudad, el consiguiente anonimato, la marginalidad, la degradacion urbana, vy
otros factores perturbaron las relaciones interpersonales y propiciaron el individualismo
y aun mas el anonimato de los vecinos. Cuando ahora hablamos de involucrar en la pre-
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vencion a instancias sociales como la escuela, la familia, los medios de comunicacian y
otras agencias de socializacion en las tareas preventivas, estamos promoviendo unas
fuerzas de oposicion y control, semejantes a las que hasta hace algun tiempo operaban
en nuestra sociedad.

Téngase presente que el delito surge del anonimato, y cuenta con la inhibicion de
casi todos los que no sean la policia para perpetrarse en la ciudad. Hagamos que los veci-
nos cobren un papel activo y reprendan las conductas inciviles, colaborando con los agen-
tes del orden.

2. Lucha contra el erimen organizado

El siguiente ejemplo que voy a relatarles tiene otras caracteristicas; el "Corriere de la Sera”
publicaba el 18 de marzo de 1992, cémo los miembros de las triadas chinas, ganaban un
promedio de un millon de dolares diarios, trasladando vehiculos robados desde Hong Kong
a la China continental, donde estos coches de gran cilindrada y todo lujo son muy escasos
y muy apreciados. Estos enormes flujos de dinero de una pequefia mafia como la de Hong
Kong necesitaba cauces para su blanqueo, su estrategia contaba con el hecho de que su
base territorial de actuacion cambiaria proximamente el estatus politico, legal e institucio-
nal al pasar la colonia britanica a la dura disciplina de la China comunista. Este horizonte
obligo a la mafia de Hong Kong a establecer acuerdos con la siciliana, quien le ayudaria a
blanquear dinero, mientras ella le suministraba heroina. Es asi como se fortalece una nueva
fuente de heroina que llega a Europa y a Norteamérica, y como se produce un incremento
de actividades procedentes de capital que se blanguea en Canada, Australia, Alemania, Gran
Bretana, Francia, Holanda e Italia, que implican flujos enormes de capitales circulando via
Gibraltar, entre otros territorios que funcionan como lavadoras de dinero negro. Se inves-
tiga actualmente, en qué medida ciertos miembros de la mafia siciliana, con residencia en
Espana, participan en la toma de decisiones y determinan estrategias delictivas en este
campo.

Este complejo y amplisimo mundo de actividades de comercio, financiero y de inter-
cambios vy relaciones internacionales, utiliza los mismos medios, e iguales cauces que las
actividades legales sujetas a las leyes. El crimen se ha globalizado. Es mucho mas &gil vy
oportunista que el mundo oficial de los estados y su rentabilidad es altisima. Un ejemplo
entre las diferencias de ambos mundos es que, si bien ambos sistemas participan de los mis-
mos cauces y tecnologias: transmisiones, vias informaticas, diversificacion de riesgos, ete,
su facultad de tomar decisiones y que éstas sean ejecutivas, por ejemplo en la incorpora-
cion de recursos técnicos innovadores en transmisiones que permitan comunicarse mejor a
quince organizaciones policiales europeas se invierte un tiempo no inferior a dos anos. La
mafia siciliana y sus asociadas pueden cambiar de sistemas de comunicaciones y tomar
decisiones ejecutivas que afectan a 20 organizaciones de mas de quince paises en un plazo
no superior a dos semanas. Tales decisiones son ejecutivas en paises de distintos signos eco-
nomicos como EE.UU. y China, con diferentes razas como Vietnam o Tailandia o Canada y
Alemania, con sistemas financieros diferentes, etc. iImaginan cuanto tiempo y esfuerzos
consumiria esta gestion si se hace por via diplomatica?

Citamos este sequndo ejemplo, para poner de manifiesto, sin duda, algo que ya era
conocido, pero intentando destacar aqui el enorme cumulo de violaciones de diferentes
leyes que con este ejemplo se burlan: leyes de comercio, fiscales, derechos fundamentales
de las personas, tratados internacionales, leyes lzborales, leyes de salvaguarda de la com-
petencia, etc, y a la postre asesinatos, robos, lesiones y una enorme inseguridad.
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La policia que se opone vy lucha contra el crimen organizado ha de cambiar los con-
ceptos de :

e Cooperacion internacional, y proceder a cambiar su cultura de trabajo y remover

los pesados marcos juridicos que encorsetan su actuacion.

® Técnicas de identificacion de los delitos, innovando formulas y entrenandose en
saber conocer -identificar- qué practicas o qué gestiones aparentemente legales
son indicadoras de delitos tal vez transnacionales

® |a inteligencia no tiene su aplicacion exclusiva en la sequridad del Estado, enten-
dida como inseguridad de origen “politico” o politico-militar, sino que debe ocu-
parse de todos los frentes que pueden perturbar la convivencia arménica, el fun-
cionamiento de las instituciones civiles como las de comercio, competencia libre y
equilibrada, propiedad de derechos -marcas, patentes—, sequridad financiera, etc.

® Contar con bancos de datos compartidos internacionales, de libre asociacion y pro-
tocolos estrictos de explotacion.

e Contar con la cooperacion de entidades multinacionales, empresas, bancos, hol-
dings, que sean permeables a auditorias de control y colaborar de forma civica y
abierta con las tareas policiales.

* Trabajo multilingiie y nueva formacion policial multidisciplinar, entre otras medidas.

Dos aspectos deben considerarse en este ambito: un amplio desarrollo de los medios
que aporta la policia cientifica -investigacion, tecnologia y ciencia policial nuevas-, que
debe concretarse en laboratorios y recursos tecnolagicos de informacion de altima genera-
cian.

El otro aspecto es de otra indole y de superior importancia en la formacion de los
agentes de policia: una fuerte componente ética que oriente las conductas en un dmbito
internacional, donde los referentes normativos de derecho positivo pueden aparecer en
ocasiones desdibujados.

3. Sequridad del Estado e inteligencia

Veamos lo que ocurre con los servicios de informacion y de inteligencia, hasta cierto punto
servicios publicos, por lo que se refiere a su enclave y dotacion con cargo a los presupues-
tos. Siguiendo la tendencia general, estos servicios deberian también haberse reducido,
junto a otros servicios del Estado.

Téngase en cuenta también gue en esta ultima década, desde la caida del muro de
Berlin en 1989 vy la posterior desaparicion de la Unidn Soviética, el enfrentamiento frio del
viejo blogue socialista y capitalista deberia haber rebajado la necesidad del espionaje reci-
proco. Pero no ha sido asi. Los servicios clasicos de informacion han conocido un nuevo
resurgir y se han incorporado otros nuevos y mas perfeccionados. Esto ocurre, sin duda,
porque existe "hueco en el mercado" y su producto se demanda y consume facilmente.

Si el final de la Guerra Fria no ha hecho descender los recursos destinados al espio-
naje, hemos de concluir, que aquél no era el motivo principal, o que han aparecido nue-
VoS riesgos o nuevas necesidades. Ciertamente el peligro comunista soviético, era un ries-
go visto desde el mundo libre, pero habia y hay otros intereses que de forma velada estan
todavia hoy sobre la mesa de trabajo de los maximos responsables politicos de las nacio-
nes. Ademas hay otros factores nuevos que aconsejan potenciar la informacion como
base de la toma de decisiones y de elaboracion de diagnasticos. La propia filosofia de la
empresa, como modo de accion politica, se ha incorporado a los métodos de trabajo de
los responsables politicos, haciéndoles menos "especulativos” y mas pragmaticos, por lo
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gue su actuacion tiende a sustentarse mas en los datos -procedentes de la informacion,
gue en las convicciones -final de las ideologias-, como venia ocurriendo hace algunas
décadas.

Este "método”, se ajusta mejor a los objetivos de los Estados, defensores de intere-
ses, que al modelo de Estado buscador de la armonia internacional.

Veamos qué es lo que hace, en este sentido, el Estado mas poderoso de la tierra:

Aungue en Europa se conoce una nueva época en este aspecto, son los EEUU quie-
nes presentan un panorama mas dindmico. Son los servicios que acumulan mayor informa-
cion, la mas completa, aunque pueda no ser la mas eficiente, ni desde luego la mas econo-
mica. Sin embargo, existe la conviccion de que si quieren conocer alguna cosa de los ene-
migos o de los amigos, es seguro que lo lograran. Se ha dicho que los presidentes nortea-
mericanos deben ser buenos actores, ya que cuando reciben a dignatarios extranjeros, lo
saben todo de su interlocutor y deben poner interés en preguntar algo que es sequro cono-
cen la respuesta, tanto si se refiere a asuntos personales como familiares o temas oficiales,
debiendo dar por buena la respuesta, aunque en ocasiones sepan que no es la verdad.

Muy singularmente, en los EE.UU. —en otros paises no tanto- los campos de la infor-
macion tienen dos areas, en ocasiones no suficientemente delimitadas. Se trata del sector
publico vy del sector privado. El primero se interesa fundamentalmente por los aspectos
politicos globales que pueden contribuir al andlisis estratégico sobre areas delimitadas del
mundo. Andlisis de la evolucion econdmica de sectores, paises y bloques, como parte pre-
ventiva, y las actividades criminales tales como el trafico de drogas, el terrorismo y el tra-
fico y tecnologia de las armas como parte reactiva. Capitulo especial merece también la
informacion que se dispone sobre las redes y tecnologia de la informacion, a caballo entre
la prevencidn vy la persecucion.

El sector privado consume informacion, fruto del espionaje que se ejerce sobre
avances tecnoldgicos, industriales, comerciales, en general de interés economico. Ello lleva
en maltiples ocasiones a conocer el grado y estabilidad politica de ciertos paises o zonas
del mundo, donde puede ser desaconsejable invertir, o al contrario, invertir en aquellos
lugares que evolucionardn a situaciones propicias para obtener altas rentabilidades.

Solo haremos mencidn a agencias de informacion de caracter oficial, dejando sin
mencionar innumerables empresas privadas, grupos o “free lance” que trabajan por encar-
go. Tampoco mencionaremos otras entidades que trabajan en este sector, ya gue no son
reconocidas por ninguna instancia publica.

De entre los servicios norteamericanos, el mas conocido es la Agencia Central de
Inteligencia, la CIA, cuya actuacion no conoce fronteras. Su cliente, al menos formalmente,
es el Gobierno federal, pero desde hace cinco afos, puede trabajar también para las empre-
sas que lo soliciten, previo cierto protocolo. Cuenta con un numero indeterminado de
empleados y colaboradores y un presupuesto en torno a los cuatro billones y medio de pese-
tas anuales. Tradicionalmente trabajaba sobre aquellos temas que le pide el gobierno o sobre
campos que consideren estratégicos. Su principal activo son los analistas que posee, con
gran entrenamiento y experiencia, apoyados en enormes y potentes bases de datos. Desde
el final de la Guerra Fria, en que se deshizo de especialistas en el mundo soviético (krenlino-
logos), la "compafia” se ha centrado mas en la lucha contra las drogas, las armas quimicas
y bacterioldgicas, asi como el terrorismo que puede amenazar a los intereses americanos.

Para algunos tratadistas, las operaciones clandestinas forman parte del quehacer de
la CIA, aungue el Congreso norteamericano controla desde hace anos este tipo de actos,
generalmente en paises en conflicto. Se calcula que una docena mas de agencias colabo-
ran mas o menos en coordinacion, cubriendo dentro y fuera del pais, el conjunto de inte-
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reses del gobierno federal. Algunas estan adscritas a dreas concretas del Gobierno, como el
Pentdgono, el Departamento de Estado, la mismisima Casa Blanca, o el Departamento de
Energia, movilizan a mas de 200.000 personas y un presupuesto de unos cuatro billones de
pesetas.

La agencia mas desconocida es la NRO (National Reconnaissance Office), su existen-
cia fue desvelada tres anos después de la caida del muro de Berlin, a pesar de contar con
el mayor presupuesto conocido para estas entidades, unos nueve billones de pesetas. Son
los ojos y los oidos de cuanto sucede de interés en el mundo, pudiendo ofrecer en tiempo
real la visién de lo que ocurre en cualquier parte del mundo ya que cuenta con autenticas
flotas de satélites propios de ultima generacion.

La Agencia Nacional de Seguridad es la que cuenta con la plantilla de agentes pro-
pios mas numerosa, son mas de cien mil entre agentes, técnicos y administradores. Es la
maquina interceptadora mundial de las comunicaciones y de ella hablaremos en otro lugar.

Su presupuesto es enorme pero no muy conocido ya que colabora con otros paises
formando un club, desde mediados de los afos cuarenta. Se ocupa oficialmente de luchar
contra la pirateria informatica.

Las descritas hasta ahora son agencias civiles cuyo estatuto de personal es mds o
menos formal, en cualquier caso bastante cerrado. La mds abierta es la CIA, que cuenta con
contratados temporales para ciertos trabajos. Pero existe un cierto cadigo no escrito sobre
la conducta de los trabajadores del sector, con el fin de proteger la materia y la sequridad
de los propios agentes.

En el dmbito militar, la agencia de inteligencia oficial mas caracterizada es la DIA
[Defense Inteligence Agency). Es una organizacion que coordina los servicios propios de
informacion de cada una de las armas, realizando analisis de interés militar, armamento o
control del personal de los ejércitos. Su funcionamiento, el de una fuerza unificada central,
depende del mando operativo militar. Cuenta con un total de veinte mil personas y su pre-
supuesto asciende a doscientos ochenta mil millones de pesetas, uno de los mas modestos.

Como se ve, el panorama es bastante denso, lo que supone que una sociedad prag-
matica, como los EE.UU., no sostendria en activo "empresas” que no fueran necesarias.

Cada Estado ha de dimensionar sus servicios de informacidn vy estructurarlos de
forma que se ajusten a su cultura organizativa, a sus recursos y a su papel internacional
y situacion interna. También ha de reclutar al personal que sirve estas organizaciones
publicas y otorgarles el estatus que se ajuste mejor a sus finalidades y a sus condiciones
sociales. Pero en cualquier caso, estos trabajos, técnicamente y profesionalmente forman
ya parte de un tipo de trabajo policial, cuyo servicio a los ciudadanos ha de ser todo lo
transparente que exijan las circunstancias; pero si es un servicio leal, esforzado y respe-
tuoso con las leyes, debe deshacerse ya de ciertas apreciaciones negativas que hasta
ahora conlleva.

Alguien dird que este no es un trabajo de policias, pero esto ocurrird seguramente,
cuando se limite la figura del policia a servicios de ordenacion del trafico. Es dificil negar
hoy que la prevencion es la consecuencia de la informacion, y no solo en los fenomenos de
politica internacional, sino en la propia dindmica del orden urbano.

Se ha dicho que quien tiene la informacion tiene el poder. Tal afirmacion tiene otras
lecturas igualmente correctas: un Estado bien informado es un Estado muy poderoso. O
también gue reservar nuestra informacion, clausurarla, es restar poder a los demds, espe-
cialmente poder que pretendieran ejercer sobre nosotros.

La estrategia de |a defensa contenia tradicionalmente la consideracion de que tal o
cual factor era importante para la estabilidad interna y el equilibrio internacional de las
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naciones; la consideracion de que ciertos factores de la defensa concernia exclusivamente
al Estado, como si los ciudadanos, nuestros vecinos por ejemplo, fueran algo remoto o
ajeno incluso a lo gue pudiera pasar en el llamado escenario internacional.

La defensa, lo es siempre de los ciudadanas, por serlo del Estado, y los agentes de la
defensa no son solamente los ejércitos o la milicia, sino que son "defensores”, todos los que
cuidan del bienestar, de la paz, del arden armdnico ciudadano. Los ejemplos son innume-
rables en la historia: desde Sagunto y Numancia hasta Libano o Sarajevo. Sélo los ciudada-
nos sufren: sean soldados, clérigos, artesanos o gentes del comun.

Se quiere llamar la atencion, con estas reflexiones, sobre el cambio producido en el
concepto de defensa. La defensa, no es lo que hacen los funcionarios de un ministerio,
como tampoco lo es la cultura: la defensa, la sequridad, la cultura o la ciencia, corren a
cargo del conjunto de la sociedad. Ha cambiado el concepto, y también han cambiado las
amenazas clasicas. Ahora los ciudadanos han de defenderse de otros peligros y por eso han
de hacerlo de otras formas diferentes y actualizadas.

Las crisis tradicionales, un ejército que invade rompiendo la frontera, naciones contra
naciones, bloques frente a blogues han disminuido notablemente. Mientras tanto, hemos
visto surgir y crecer en medio de nuestras plazas y de nuestros pueblos verdaderas amena-
zas al orden institucional y a la integridad de las personas. Los riesgos ya no tienen color: el
peligro amarillo, la amenaza roja, etc., no tienen hoy mucho sentido, el peligro cotidiano
surge en medio de nuestra propia sociedad. Estd entre nosotros y sus protagonistas son and-
nimos. Sus ataques no se dan en ningun “campo de batalla" localizado, sino que se produ-
cen, en mitad de la calle, en nuestra propia casa o en nuestros bienes. Sus instrumentos no
son las armas convencionales, van desde la navaja tradicional al mitico y a la vez moderno
ordenador, desde el viejo papel moneda al “dinero de plastico” y a Internet. Sus dafios se
registran, en la integridad fisica y emocional de los ciudadanos, en su cuenta corriente, en
el ejercicio de sus derechos, y en definitiva en la armonia de su vida cotidiana.

Junto a estos factores, que consumen ingentes recursos econdmicos y humanos,
existen otros en la sequridad proxima que justifican el crecimiento de los servicios publicos
de seguridad.

En la seguridad que consumen directamente los ciudadanos, en la proximidad, el
incremento de agentes es evidentemente necesario. La calidad del servicio, la prestacion
personalizada del mismo, la tramitacion de cada incidente, Iz formacion y socializacion
efectiva del policia en su medio urbano, rural o interno, en definitiva, la cobertura del terri-
torio, demandan un incremento de personas y medio.

Puede defenderse, desde una determinada ideologia la tendencia a disminuir el
Estado, pero ciertos servicios, como la sanidad, por ejemplo, en su vertiente de investiga-
cion y de clinica, o los de educacion o sequridad, no pueden disminuirse. Es mas, conside-
rando una poblacion estacionada, el incremento natural de la calidad que hoy se requiere,
exige incrementos de recursos, sin que puedan encontrarse paliativos.

DELITOS INSTITUCIONALES

No quiero dejar de tomar conciencia de otro tipo de incidentes que no podriamos, quiza
con actitud impropia, denominar delitos. El ano pasado en este mismo curso se pronuncio
una conferencia, en la que se desvelaba para muchos la existencia de un complejo sistema
de escucha via satélite y otros dispositivos de alta tecnologia, que se denomina sistema
"Echelon”. Un informe del Parlamento Europeo de septiembre de 1998 (An appraisal of the
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technologies of political control” STOA, septiembre de 1998. PE 166.499), ponia de mani-
fiesto que todo el correo electranico, las comunicaciones por teléfono, fax y telex que se
producen en Europa, son captadas y transferidas via satélite desde Londres a Fort Mead en
Maryland, EE.UU., a la Agencia Nacional de Seguridad (N.S.A). Este esfuerzo ingente, es
posible en virtud del llamado acuerdo UKUSA, de finalidad secreta, firmado entre los EEUU.
y el Reino Unido, a los que se unio con posterioridad Canada, Australia y Nueva Zelanda,
donde se instalaron estratégicamente antenas para captacion y transmision de los registros
a lo largo y ancho de todo el planeta.

Al plantear este delicado caso como ejemplo de aquéllos que pueden protagonizar
algunos Estados, desde luego sequimos inmersos en el mundo de la seguridad, aunque cua-
litativamente estamos en un ambito distinto a los dos anteriores. Por lo tanto, la lucha con-
tra el autor de la infraccion, tiene una especialidad distinta. Una vez detectada la infrac-
cion, su control o represion es ciertamente mas compleja; el tipo de accion policial también
lo es. Si atendemos al autor de la infraccion o el suceso, atn resulta mas complicada la
imputacion de responsabilidades y por tanto la defensa ante sus intempestivas actitudes.

Esta dura agresion contra derechos de primer orden, amparados en todas las cons-
tituciones democraticas, se produce todos los dias con el pretexto de la defensa de los pro-
pios intereses. Se argumenta que el hecho ilicito no lo es en si mismo, sino en el uso que
se hace del producto.

La cuestion es como defenderse de estas agresiones. En el @mbito judicial, hoy por hoy,
no parece que pudieran prosperar estas actuaciones extraterritoriales a cualquier codigo;
icomo ejercer entonces la defensa de los derechos de nuestros ciudadanos? La tecnologia
aconseja encriptar nuestras comunicaciones y utilizar sistemas de secrafonia muy compleja,
con el fin de entorpecer los sofisticados procedimientos de la tecnologia mas avanzada.

La confrontacion es, sin embargo, muy desigual. Los gobiernos de los Estados mas
poderosos, vigilan y obligan a los fabricantes de los equipos de comunicaciones como
receptores moviles, soportes, repetidores fijos o maviles, en la atmaosfera o fuera de ella,
centrales telefonicas, etc.. a que incorporen configuraciones tecnoldgicas susceptibles de
ser interceptadas. Hace ya diez afios que el Congreso norteamericano aprobo la Ley CALEA
(Comunications Assitance for Law Enforcemente Act), que obliga a incorporar a los desa-
rrollos de las tecnologias de informacion y aplicaciones estandar, parametros intercepta-
bles. La ley fue necesaria ante la resistencia que habian ofrecido algunas companias a
someterse a este dictamen, pero la CALEA, establece que si los fabricantes no se coordinan
con las autoridades del gobierno pueden ser multadas con 10.000 doélares diarios.

Cabe preguntarse cudl es la actividad de la Union Europea ante este delicado asun-
to. El Parlamento Europeo ha aprobado este mismo afo la creacion de un sistema llamado
Enfopol, por el que se obliga a las empresas de telecomunicaciones que operan en este
territorio a incorporar un sistema accesible a las escuchas. Ademas este sistema adecuada-
mente complementado permitird realizar electrénicamente el sequimiento de sujetos de
interés, disponer de un dossier con sus datos personales, direcciones de correo electronico,
localizacion en el territorio, movimientos, conexion con tarjetas de crédito, etc.. En princi-
pio todo apunta a una situacion muy preocupante, pero debemos pensar que la tecnologia
ya estaba ahi e incluso se habia utilizado dramaticamente algunas veces. Recuérdese los
casos de algun dirigente de Hamas y la OLP que fueron localizados por sus maviles; otro
caso en el que utilizo esta tecnologia fue el que permitio localizar al narcotraficante Pablo
tscobar, y proceder a su captura.

Como se ve, aqui también aparecen los dos casos de ciertos temas que como los
hechos consumados van por delante de los conceptos morales.
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Los defensores de la Ley, los que combaten por proteger a los ciudadanos, explican
sus razones: ignorar la existencia de estos instrumentos, hacer como si no existieran, es un
suicidio ya que equivale a dejar que su utilizacion sea exclusiva de las organizaciones cri-
minales. El combate requiere siempre la mejor dotacion en equipos. Aparece una vez mas
ante estas consideraciones los aspectos, si no juridicos, si éticos y morales de la conducta
de los Estados que tan facilmente se vencen del lado del pragmatismo.

Pero atin hay mas ejemplos para presentar los aspectos relevantes que presentan las
organizaciones oficiales sobre la legitimidad y la legalidad de sus actuaciones u omisiones.
Frecuentemente, los policias se encuentran, en el ejercicio de sus funciones, con la negati-
va de las autoridades de otro pais a facilitarle datos para proseguir la investigacion de cier-
tos delitos. No nos referimos aqui solamente a las trabas que argumentan algunas veces
desde uno de los poderes del Estado, el judicial, en virtud de aspectos formales mas que
aspectos esenciales y de fondo. Nos referimos a unas y otras, a las razones judiciales y a las
politicas de los ejecutivos que en virtud de |a soberania, o los intereses no prestan el apoyo
necesario para la persecucion de deliberados delitos econdmicos, especialmente el blan-
queo de capitales.

Territorios controlados y dependientes de potencias de primer orden como las Islas
Marshall y Samoa (EE.UU.), Islas Virgenes, Jersey, Isla de Man y Bermudas (Reino Unido), o
paises soberanos como la Republica Dominicana, Israel, Panama, Rusia, Liechtenstein,
Filipinas y otras muchas naciones, respetables por tantos motivas, no combaten el blanqueo
de capitales. Estos paises citados, entre otros, han sido denunciados por el Grupo de Accion
Financiera (GAFI), organo del Grupo de los siete (G-7), para luchar contra el blanqueo de
capitales. Los paises identificados por el GAFl son veintinueve, pero el reglamento del G-7,
que permite a sus miembros vetar los acuerdos que se adoptan, han excluido un buen
numero de paises y reductos territoriales, que poseen sobrados merecimientos para estar en
la misma lista. No obstante, lo llamativo es que ciertos paises del G-7, con poder suficiente
para reconducir las legislaciones y las practicas de sus "protectorados”, permiten con una
mano su contumacia, y encargan con la otra al GAFl su denuncia.

La accion policial en este campo, es una vez mas delicada y laboriosa. En su ayuda,
y dentro de la U.E., puede venir una directiva que el proximo semestre impulsaria la presi-
dencia francesa, incluyendo entre las actividades criminales que deben ser investigadas
fuera de las fronteras nacionales, el lavado de dinero, procedente de cualquier actividad,
con especial sequimiento de la droga, el trafico de armas y el fraude de ley.

NUEVOS CONCEPTOS EN LA FUNCION POLICIAL: EL CAMBIO DE CONTEXTO

Durante buena parte del siglo XIX, y el XX, hemos asistido a la sustitucion del principio del
"dominio” y la colonia por el de "interés reciproco”, y con ello la disminucion del recurso a
la guerra, como instrumento de politica exterior. La confrontacion bélica fue siempre un
fenomeno inherente a la existencia del Estado, a lo largo del ultimo medio siglo se ha pro-
ducido su progresiva sustitucion por la actuacién y negociacion politica, que tiene en la
informacion un requisito previo y eficaz, y en la inteligencia el instrumento para modificar
las condiciones de los agresores, sean delincuentes, organizaciones o Estados cancurrentes
o complementarios a nuestros intereses.

Es asi que en este cambio de instrumentos de accion politica no solo han de cam-
biar las organizaciones policiales e incrementar su papel de agencias de informacion. Los
ejércitos también se han visto obligados a transformar su tradicional papel de “maquinas
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de guerra”, en camino a organizaciones defensivas e instrumentos propiciadores de la
paz.

Defensa nacional y sequridad del Estado vienen a ser conceptos proximos, expresa-
dos desde instituciones diferentes.

Cuando se dice que la defensa es nacional y que la sequridad lo es del Estado, se
evocan consideraciones distintas de raiz. En el primer caso se refiere a la nacion mas bien
como hecho histdrico y cultural, v en el segundo al Estado, més bien, como una entidad
juridica, aunque participe también de la historia y la cultura. Los ejércitos aparecen mas
apegados al hecho nacional como entidad cultural y tradicional, mientras que las policias
de los Estados se relacionan mejor con el hecho juridico estatal.

Nos interesa aqui |z evolucion de las organizaciones policiales como servicios de los
Estados, y como productores de sequridad publica para el consumo de los ciudadanos vy de
las organizaciones gue dan forma a la sociedad, utilizando preferentemente formulas de
proteccion preventivas y anticipatorias. Nota importante a destacar en esta época histori-
ca es la implicacion creciente de la policia en el escenario internacional. Constituyéndose
asi en un instrumento de la accion exterior de los Estados, en tanto que dispositivo para su
defensa y como instrumento de la mas amplia cooperacion exterior.

Sin ir mas lejos, en el seno de la Union Europea, y de una manera progresiva, se ha
venido consolidando la participacion de las policias de los paises miembros en tareas tipi-
camente comunitarias. En la reciente cumbre de Portugal, en Santa Maria da Feira (20 de
junio de 2000) se ha dado un paso mas en este sentido, ya que se ha tratado el papel de la
policia en el contexto de la politica europea comun de seguridad y defensa. Este enfoque
nuevo -existian algunos antecedentes como misiones “ad hoc” de pacificacion- se conec-
ta con las crisis mundiales que gestiona la OTAN, mas allg, por lo tanto de la Unidn Europea.
En esta cumbre, el Consejo remacha su compromiso de desarrollar, en el ambito de la segu-
ridad y la defensa, una capacidad militar, al lado de una capacidad civil, que se concreta
en un cuerpo de ejército y en una policia especial de cinco mil efectivos de actuacion exte-
rior a los paises de la Union.

Si esto es lo que viene ocurriendo en la construccion comunitaria, ha de subrayarse
que, sin embargo, la evolucion no es sencilla, ya que en la medida que los distintos Estados
contintan siendo entidades soberanas, persisten junto a los intereses comunes y concu-
rrentes, otros intereses diferentes y en ocasiones enfrentados, por lo que nao solo no se pro-
duce un "desarme” de los servicios de informacion, de un pais comunitario sobre otro, sino
que, en ocasiones se “observan” muy concienzudamente. La figura del oficial de enlace
policial, que va mas alla del contexto de la Union Europea, con ser una figura hoy impres-
cindible, confirma el no desarme, ya que se considera necesario tener un hombre propio en
un contexto, no hastil, pero si ajeno. Por otro lado, confirma también una vez mas, un papel
internacional de las policias.

Asi pues aparecen modernamente las organizaciones policiales, como una parte
integrada en los sistemas estratégicos de los Estados con una finalidad cualitativamente
distinta que en el pasado y fronteriza, en parte, con el nuevo papel, no bélico, de las orga-
nizaciones militares.

Para situar comprensivamente su funcion en este dambito, se ha de partir de una ade-
cuada concepcion de cual sea la gran estrategia dindmica de los Estados en la actualidad.
Segun algunos tratadistas (J.M. Collins: “Gran Estrategy. Amnapolis 1973) “el Estado emplea
el poder nacional bajo todas las circunstancias para ejercer los deseados grados y tipos de
control sobre los enemigos a través de las amenazas, la fuerza, la presion indirecta, diplo-
macia, subterfugios y cualquier medio imaginable, con el fin de satisfacer los intereses y
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objetivos de la seguridad de la nacion”. Collins entiende por poder de la nacion “la totali-
dad de las capacidades existentes, o que puedan generarse, de tipo politico, economico,
geografico, sociales, militares y de cualquier signo disponible”. Por lo tanto, ya no es la
defensa nacional -los ciudadanos y sus instituciones-, un asunto que concierne priorita-
riamente a lo militar, sino que es ¢l resultado de un concurso de elementos que estan en la
sociedad y de forma organizada en el Estado.

Es asi como se justifica que determinadas decisiones que atafien a la sequridad de
los ciudadanos o del Estado no deban tomarse sin considerar los informes y aportaciones
intelectuales de los analistas policiales en ambitos nacionales e internacionales, tan entre-
lazados hoy dia.

El estratega, ministro del ramo en algunos casos, jefe del Estado o del Gobierno, seria
temerario si tomara sus decisiones —estratégicas-, sin tener en cuenta las aportaciones de
los técnicos en seguridad. Como se ha dicho este es hoy un requisito del orden social, una
condicion de la pervivencia del Estado y forma parte del bien comun de los ciudadanos.

Cabe preguntarse si las organizaciones paoliciales estan hoy preparadas para ejercer
esta funcion de contribuir a las decisiones paliticas, de orden estratégico, que afectan a la
seguridad de la nacion. La pregunta tiene el mismo sentido también dirigida a los ejércitos, al
mundo intelectual, menos estructurado, o al estamento cientifico o tecnoldgico en general.

Naturalmente, dependera del grado de modernizacion y complejidad que alcancen
estas organizaciones de seguridad en cada pais. Creemos que efectivamente estan llama-
das a desempenar este papel y que si no lo estan deben prepararse para aportar su vision
técnica competente y de calidad.

Pero si se ha aceptado gue la policia, como entidad organizada de intervencion
social, ha de ser mas proactiva que reactiva, se impone que ha de trabajar con medidas,
analisis y estudios de caracter predictivos.

Si no hay prediccion eficaz, no puede hacerse la prevencion, con lo que los aconte-
cimientos se producirdn par sorpresa y no habra mas remedio que acudir a procedimientos
reactivos, de cardcter represivos, violentos y de confrontacion. Un ejemplo que puede ilus-
trar esta idea es el hecho de los movimientos migratorios, hoy muy actual. En algunos pai-
ses del este de Europa, Turquia vy Bulgaria se pueden producir determinadas circunstancias
internas que acaben expulsando poblacion turca, en el caso de Bulgaria de la minoria turca
bulgara, en el caso de Turquia de algunas facciones internas no integradas. Determinados
factores de Alemania y de Espana sefialan a estos paises como los destinos mas apreciados
y probables de esta emigracion para un plazo de cuatro a cinco anos. Debe observarse con
atencion la evolucion de este fendmeno en nuestro pais, 0 permitiremos que nos sorpren-
da si llega a producirse. Todo aconseja que los paises potencialmente receptores tomen las
medidas para asimilar estas corrientes migratorias a su sociedad de forma fluida y enri-
quecedora, o por el contrario, que colaboren con las autoridades de los paises emisores para
modificar las condiciones de expulsion de los paises de origen.

Esta vertiente de estudio y prediccion sobre los datos que se tienen disponibles, abre
o mejor, profundiza una funcion policial de evidente utilidad social y politica. Incrementa
el prestigio de las organizaciones policiales con tareas de modernizacion interna y propor-
ciona mejores apoyos a las tareas del gobierno.

Segun los modelos policiales su capacidad técnica sera mayor o menor, y sequn el
tipo de organizacion sera mas costoso y complejo, 0 mas simple y economico. En los mode-
los anglosajones la separacion de organizaciones en metropolitanas vy estatales, produce
una notable caida en la circulacién de informacion sobre el estado de las sequridad desde
el barrio hasta los bloques de naciones. Esta circunstancia no se da en los organismos trans-
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versales de caracter nacional, con articulacion supranacional, donde el analisis sobre la
seguridad recoge todas las circunstancias presentes en cualquier escalon, desde muy
pequeno, hasta ambitos superiores a una nacion. Conoce también este sistema mas amplio
los pequenos delitos o sucesos significativos v las grandes organizaciones criminales; las
tendencias sociales localistas y las de vocacion globalizadora.

En cualquier caso las organizaciones policiales que aspiran a contribuir a la toma de
decisiones estratégicas sobre sequridad, deberdn reunir una serie de condiciones propias
de las corporaciones modernas que tienen en cuenta las conductas y tendencias sociales.



Primer Panel
PROXIMIDAD, FACTOR DETERMINANTE DE LA SEGURIDAD




VIDA MUNICIPAL Y POLITICA DE PRESERVACION DEL ORDEN

Maria Tardon Olr@

Ayuntamiento de Madrid. Tercera Teniente de Alcalde.
Titular de la Rama de Atencion Social, Policia Municipal
Movilidad Urbana y Proteccion Civil



INTRODUCCION: MARCO NORMATIVO Y EVOLUCION

Los Cuerpos de Policia Local encuentran su encaje normativo en la Constitucion y en el
marco de |a Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Completan, a nivel local, este marco juridico, la Ley 4/1992, de 8 de julio, de
Coordinacion de Policias Locales de la Comunidad de Madrid y el Reglamento del Cuerpo
de Policia Municipal de Madrid, aprobado por Acuerdo Plenario de 31 de marzo de 1995.

En este contexto, la Policia Municipal de Madrid se conforma como un verdadero
Cuerpo de Seguridad de caracter esencialmente colaborador con el Cuerpo Nacional de
Policia en materia de seguridad ciudadana dentro del término municipal de Madrid.

Sin embargo, esto no siempre ha sido asi.

la normativa preconstitucional, y mas en concreto el Reglamento de Policia
Gubernativa de 1975, establecia una serie de funciones de implicacion de las Policias
Municipales en materia de Orden Publico que distaban mucho de las actuales.

Esta implicacion se materializaba en labores de auxiliaria y subordinacion con res-
pecto a las Fuerzas de Orden Publico, es decir, a la Policia Gubernativa, formada entonces
por el Cuerpo Superior de Policia, el Cuerpo de Policia Nacional y la Guardia Civil.

Este concepto de “cuerpo subordinado” ha ido evolucionando con el tiempo, y con
la entrada en vigor de un nuevo marco legal mas acorde con el actual periodo democrati-
co ha ido, poco a poco, perdiendo ese caracter.

Enla actualidad, los integrantes de la Policia Municipal tienen la consideracion plena
de Agentes de la Autoridad y es ésta una novedad que queda plenamente recogida y asu-
mida en la referida Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. De la misma forma y
conforme a las disposiciones de la Ley Organica citada, todos los integrantes de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad, independientemente del nivel administrativo del que dependan
tienen el deber de prestarse mutuamente toda la colabaracion y coordinacion reciproca que
sea necesaria.

En sentido paralelo, el concepto de Orden Puablico también ha ido evolucionando
paulatinamente hacia el mas amplio de Seguridad Ciudadana. EI primero, mas vinculado a
un concepto de represion policial, que presta escasa atencion a los limites del uso legitimo
de la fuerza y las medidas de coaccion en la actuacion policial, y el segundo mas ligado a
la idea de prevencion, que hace referencia a modelos que propugnan una policia mas cer-
cana al ciudadano, con el que interactia y al que se ofrece como mediador primario de sus
canflictos, a la vez que obtiene de €l un conocimiento de las situaciones vecinales que per-
miten la adopcidn de medidas que impidan la comision de actos delictivos.

Este acercamiento al ciudadano lleva consigo la asuncion por parte de los policias de
papeles educadores, situandose, tras los padres y profesores, como agentes socializadores
de cara a la consecucion de una mentalidad educada en la prevencion, que predisponga al
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ciudadano a tomar medidas en pro de su propia seguridad, para evitar ser victima de cual-
quiera de los riesgos que el mero hecho de vivir en sociedad conlleva.

Poco a poco, en consecuencia, la Policia Municipal ha ido implicandose paulatina-
mente en las funciones de prevencion de seguridad publica.

La referida Ley Orgdnica 2/1986, otorga a las Administraciones Locales una partici-
pacion en el mantenimiento de la sequridad ciudadana, si bien dentro de los limites de sus
respectivas competencias. En este sentido, es necesario resenar aqui La Ley Reguladora de
Bases de Régimen Local, gue en su articulo 25, atribuye a los Municipios la competencia de
"mantener la seguridad en lugares publicos” y la Ley de Coordinacion de Policias Locales,
que en su articulo 10, recoge las funciones de las Policias Locales, entre otras: "Participar
con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en el ejercicio de funciones de Policia
Judicial”, "Efectuar las diligencias de prevencion y cuantas actuaciones tiendan a evitar la
comision de actos delictivos o su comprobacidan”, "Vigilar los espacios publicos”, "Colaborar
con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en la proteccion de manifestaciones y
el mantenimiento del orden en grandes concentraciones humanas, cuando sean requeridos
por ello” y "Cooperar en la resolucion de conflictos privados cuando sean requeridos para
ello”

En el caso de la Policia Municipal de Madrid, esta implicacion progresiva ha sido una
realidad desde la entrada en vigor de la Constitucion.

Y es en la década de los ochenta cuando empieza a germinar la verdadera esencia
de su colaboracion en el mantenimiento de la seguridad ciudadana.

En la actualidad, con la evolucién de conceptos superados, un razonable soporte de
medios técnicos y materiales, y la dinamizacion profesional de la plantilla, (cuyo creci-
miento vegetativo siempre resulta insuficiente, pero con una incidencia importantisima en
esta ultima etapa: se encuentra en fase de desarrollo la oposicion convocada para la selec-
cion de 675 nuevos Policias, a los que hay que sumar los 118 Agentes de la promocian del
ano 1999, que actualmente se encuentran en periodo de practicas), el papel de la Policia
Municipal en este sentido, debe ser considerado como imprescindible.

Sin embargo, acompanando la complejidad del Cuerpo de Policia Municipal y de su
encaje dentro del nuevo maodelo policial establecido, como se ha dicho, desde la entrada en
vigor de la Ley Organica 2/86, se encuentran otras nuevas funciones para las que los fun-
cionarios municipales deben estar preparados, puesto que la demanda social asi lo exige.

Nuestra ciudad contempla un amplio catélogo de actuaciones en este ambito que
diariamente acometen los miembros de la Policia Municipal. Desde el control y la vigilan-
cia de los especticulos publicos, hasta los delitos contra la propiedad industrial e intelec-
tual, pasando por actuaciones en materia de inmigracion ilegal, falsificacion de permisos
internacionales de conducir o la venta de alcohol a menores, la Policia Municipal de Madrid
se encuentra plenamente integrada en un modelo policial donde tanto la especializacion
profesional, como la polivalencia, se armonizan adecuadamente, intentando prestar el
mejor servicio al ciudadano.

Los nuevos servicios solicitados por una, cada vez mas amplia, demanda social y los
crecientes retos profesionales, precisan, por otra parte, de una formacion policial adecua-
da que han de colmar, igualmente, las expectativas del servicio publico que exigen nues-
tros conciudadanos.

Asi pues, desde la experiencia de un Cuerpo como la Policia Municipal de Madrid, con
la mayor plantilla de Espana, 5.283 componentes en la actualidad, y con un catdlogo de
funciones muy complejo, son muchas las posibilidades de prestar un servicio cada vez mas
adecuado a las actuales exigencias y necesidades de todos.
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EXPERIENCIA DE UNA ORGANIZACION COMO LA POLICIA MUNICIPAL.

La experiencia de una organizacion como la Policia Municipal de Madrid, demuestra que,
de entre las competencias que normativamente tiene atribuidas, las que mds preocupan a
los ciudadanos son: La ordenacion y regulacion del tréfico de vehiculos y personas en las
vias urbanas, la vigilancia en el cumplimiento de las Ordenanzas Municipales y normas
administrativas en general, y la colaboracion con los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad en
materia de sequridad ciudadana.

Asi se desprende de los datos de la Gltima encuesta de la que disponemos sobre las
Policias Locales en la Comunidad de Madrid, realizada en Mayo de 1.990.

Y, aunque no se ha vuelto a realizar encuestas especificas sobre estos particulares, si
existen consultas socioldgicas bastantes para poder afirmar que estas cuestiones siguen
siendo las que mas preocupan a los madrilefos

Ademds, en esta encuesta se revela que la Policia Municipal es el Cuerpo institucio-
nal mds conocido en su Iocalidéd, y el mas importante para el funcionamiento y la convi-
vencia en la misma (incluso por encima del personal sanitario y de los Bomberos).

En la actualidad, hay que entender la seguridad ciudadana dentro de un sentido
integral del término que excede, con mucho, del ambito delincuencial, y es necesario
ampliar sus connotaciones a otros muchos aspectos de la convivencia social.

Por eso, el desarrollo de las funciones tradicionales de la Policia Municipal se orien-
tan, mds que nunca, a un mantenimiento de la Seguridad en su sentido mas amplio.

A estas funciones, pues, resulta necesario referirse a continuacion.

ACTUACIONES EN MATERIA DE TRAFICO

Bajo las aludidas premisas, y analizando, en primer lugar lo que respecta a la seguridad vial
y la movilidad urbana, nuestro objetivo no puede ser otro que el de modernizar y mejorar,
de forma permanente, nuestros medios, para adaptar nuestras actuaciones a las exigencias
del ciudadano, en las posibles soluciones a los problemas que el trafico urbano plantea.

En una ciudad como la nuestra, con mas de 2.200 kilometros de calzadas de todo
tipo, en la que el pargue automovilistico crece ano tras ano, hasta llegar a la cifra del pasa-
do afo 1.999 de 1.600.000 vehiculos, a los que han de sumarse los cerca de 500.000 que
cada dia acceden a la Capital procedentes del Area Metropalitana, que constituye, ademas,
el centro y capital politica, financiera y administrativa de Espafia, donde, en un dia labora-
ble, las 50 estaciones de medicion tienen aforada una media de 2.800.000 vehiculos, con
un total de mas de 31 millones de kilometros recorridos por las vias publicas madrilefias,
esta ordenacion requiere de una actuacion decidida, con politicas eficaces y con una ade-
cuada planificacion de los recursos disponibles, para combinar las necesidades de los que
desean desplazarse en vehiculo privado, los que optan por el transporte publico y los pea-
tones.

En este ambito, se han articulado las posibles soluciones, con los medios de que dis-
pone la Policia Municipal, en varias direcciones, basadas en tres pilares, desde mi punto de
vista, fundamentales:

1. Informacion y Educacion Vial

2. Control y Vigilancia de Conductas de Riesgo en la Conduccion

3. Atencion inmediata y asesoramiento a las Victimas de Accidentes
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1. Informacion y Educacion Vial

Partiendo, en primer lugar, de que la informacion y comunicacion con los ciudadanos es
primordial para conseguir su interés y su participacion, se esta realizando una campana
informativa de prevencion, con divulgacion en la via publica, que pretende dar a conocer
las recomendaciones necesarias para la prevencion de accidentes, dirigida a las diferentes
practicas de riesgo, y por parte de todos, ya se trate de jovenes y alcohol, menores o terce-
ra edad, con respecto al riesgo fundamentalmente de sufrir un atropello, el fomento del uso
del casco y cinturdn de seguridad, uso indebido de teléfonos maviles, auriculares, etc.

En este sentido, y dentro de esta campafa desde el pasado 15 de abril, se han insta-
lado en plena via publica y en diferentes puntos de maxima concurrencia de publico
Oficinas Maviles Informativas, donde se explica a los ciudadanos los diferentes servicios y
colaboraciones que Policia Municipal les ofrece, con entrega directa de distintos folletos
que contienen entre otros temas, recomendaciones en la prevencion de accidentes, dirigi-
dos a los diferentes grupos de riesgo y con principal atencion a las diferentes lineas divul-
galivas que hemos mencionado.

En el dmbito escolar, el Centro de Formacion y Estudios de la Policia Municipal viene
desarrollando un Programa de Participacion en la Educacion Vial (como asignatura trans-
versal en el curriculum escolar), de los alumnos desde 1° de Primaria hasta 2° de la £5.0.
en los centros escolares de nuestra Capital.

En el proximo curso estd prevista la participacion en este Programa de Educacion
Vial de mas de 63.000 alumnos pertenecientes a 500 centros escolares publicos, subven-
cionados y privados.

Se pretende extender esta colaboracion a todos los centros escolares de nuestro
Municipio que lo soliciten, compromiso que solo puede hacerse en base a la dedicacion y
entrega de los monitores de Policia Municipal que imparten las citadas clases de educacion vial.

Dentro de este ambito informativo y divulgativo, se pretende impulsar la Campana
de Seguridad Vial para la Tercera Edad, mayoritariamente victimas de atropellos, mediante
charlas y exposiciones en los Centros de la Tercera Edad, con la colaboracién de policias
jubilados y con material adecuado y adaptado a este colectivo.

2. Control y Vigilancia de Conductas de Riesgo en la Conduccidn

Desde otro punto de vista, y en la linea del control y la vigilancia de conductas de riesgo
en la conduccion, se estan acometiendo diversas actuaciones:

® Descentralizacion e incremento de los medios de vigilancia y control y denuncia de
las infracciones por exceso de velocidad, mediante la ampliacion y redistribucion
de cinemometros instalados en vehiculos policiales.

* Incremento de la vigilancia de la conduccidn bajo los efectos del alcohol, median-
te un programa de actuaciones selectivas en dias, horarios y lugares concretos,
donde se han detectado en mayor medida este tipo de conductas, (noches y
madrugadas de los fines de semana en lugares de diversion).

* Asimismo, y teniendo en cuenta el triste auge que esta teniendo el uso de sustan-
cias psicotropicas, drogas o estupefacientes por los jovenes conductores, se estan
articulando convenios con otras Instituciones (escuelas de medicina Legal, Instituto
Anatomico Forense de Madrid, instituciones médicas, universidades, hospitales y
servicios sanitarios municipales), para una comprobacion 4gil y reglamentada de
este tipo de sustancias en los conductores y de sus efectos en la conduccion.
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® Tambi¢n, la mejora del proceso de formulacion de denuncias, fomentando la noti-
ficacion en el momento de la infraccion por parte del agente de Policia Municipal
actuante, lo que incide positivamente en el aspecto preventivo, y haciendo espe-
cial hincapi¢ en la vigilancia de aquellas faltas que puedan propiciar atropellos,
teniendo en cuenta que este tipo de accidente produce las lesiones mds graves en
las victimas.

® En el ambito de las infraestructuras viarias vy la sefializacion, se esta llevando a cabo
un proyecto de comprobacion y propuesta de mejora de accesos a colegios, gale-
rias de alimentacion y centros de la Tercera Edad, del que se ha finalizado ya la pri-
mera fase de estudio y comprobacion, observandose las posibles propuestas de
modificaciones a la ordenacion y senalizacion vial, que se recogen en las distintas
Unidades de Policia Municipal para su posterior remisién y estudio por los dife-
rentes departamentos y juntas municipales correspondientes.

3. Atencion inmediata y asesoramiento a las Victimas de Accidentes

Al ' margen de las acciones de cardcter técnico que se vienen acometiendo en materia de
prevencion de accidentes de tréfico, y teniendo en cuenta que un numero determinado de
ellos es inevitable que se produzcan, también se estd promoviendo la asistencia, atencion y
asesoramiento a todos aquellos ciudadanos que han sido victimas de accidentes, facilitan-
doles de forma personalizada, la informacion sobre los pracesos y tramites a sequir poste-
riormente. Atencion, sobre todo, orientada a la informacion y resolucion de los problemas
que con posterioridad se les plantean.

En suma, en los ultimos afios hemos venido haciendo un gran esfuerzo de moderni-
zacion en todos los aspectos. Con los objetivos prioritarios de garantizar la movilidad urba-
na en nuestra Ciudad, y potenciar la sequridad vial a través de las diversas actuaciones
expuestas.

ACTUACIONES EN MATERIA DE VIGILANCIA ADMINISTRATIVA.

En lo que respecta a la vigilancia en el cumplimiento de las ordenanzas municipales y normas
administrativas en general, la Policia Municipal se encuentra realizando un doble cometido.

Por un lado, detectar las carencias normativas, poniendo en conocimiento de los dis-
tintos departamentos municipales y juntas de distrito, la evolucion de los posibles proble-
mas de convivencia con el fin de proponer la actualizacion constante de la normativa
municipal. Y por otro, el control, mediante las correspondientes inspecciones, del cumpli-
miento de las Ordenanzas Municipales, denunciando las posibles infracciones a las mismas.

Asi, la funcion de la Policia Municipal en la vigilancia en materia de licencias, de con-
diciones higiénico-sanitarias de establecimientos publicos, de aforos, de condiciones de
seguridad, de animales domésticos, o de las mas sencillas normas de simple convivencia, se
convierte no solo en inexcusable, sino también, en imprescindible para garantizar un ade-
cuado desarrollo y disfrute de los derechos vy libertades individuales.

De las actuaciones de la Policia Municipal de Madrid en esta materia, con una fuer-
te incidencia en la convivencia ciudadana, resulta conveniente destacar las llevadas a cabo
en aplicacion de la Ley 17/1997, de 4 de Julio, de Espectaculos Publicos y Actividades
Recreativas, donde se realizan diariamente inspecciones a locales de ocio, fundamental-
mente en la zona centro de Madrid donde se concentra ¢l mayor numero de estos estable-
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cimientos, y con especial incidencia en las noches de los fines de semana, en gue se viene
verificando una media de 150 actuaciones de este tipo, habiéndose interpuesto durante el
pasado afo 1.999 un total de 4.525 denuncias por deficiencias de caracter administrativo
y 3.755 por deficiencias en materias de seguridad.

Las relativas a la venta ambulante, con 23.277 intervenciones de Policia Municipal
en el pasado afo 1.999, de las que se interpusieron 18.110 denuncias, y se intervinieron
420.699 kilos de productos perecederos y 148.018 piezas de productos no perecederos.

Quiero también hacer una breve referencia a nuestras actuaciones en materia de
Medio Ambiente, donde se denunciaron, durante el ano 1999, un total de 28.065 infraccio-
nes, siendo el mayor numero de ellas las relativas al exceso de emision de humos produci-
das por vehiculos (7.966), seguidas del reparto de propaganda en la calle sin autorizacion
(7.759), agresiones a zonas verdes (4.259), no retirar los contenedores de escombros llenos
en el plazo establecido (3.650) y la excesiva emision de ruidos de vehiculos (3.096). Ademas,
se han realizado inspecciones a industrias de aceites para comprobar si incumplen alguno
de los aspectos de la normativa de la Comunidad de Madrid. En este aspecto y durante el
pasado afio 1.999, se inspeccionaron 606 industrias de las que 214 fueron denunciadas.

ACTUACIONES EN SEGURIDAD CIUDADANA

Por ultimo, la experiencia recogida desde Policia Municipal pone de relieve que otra de las
mayores preocupaciones del ciudadano es la Sequridad, que constituye para los mismos un
factor esencial en la busqueda continua de mayores cotas de calidad de vida, y sin la cual
no seria posible el libre ejercicio de los derechos y libertades que proclama la Constitucion.

Pues bien, tal como se afirma en las conclusiones del Informe elaborado por la
Subcomision de Justicia e Interior para el establecimiento de un nuevo modelo policial, un
sistema publico de sequridad interior solo es coherente y sdlido en la medida en que se
gesta y se aplica de una manera conjugada en sus orientaciones y medios, con el fin de pro-
ducir estrategias y resultados homogéneos en el conjunto de los territorios sobre los que se
proyecta, y sin que ello derive nunca en la invasion de |as identidades o tareas singulares
de cada una de las Administraciones y Cuerpos intervinientes. Un sistema articulado a par-
tir de un sentido de integralidad, por cuanto la sequridad publica no admite, de suyo, que-
dar sometida a repartos estancos ni a fraccionamientos.

El modelo policial espanol se integra dentro de los actuales modelos policiales des-
centralizados en la medida en que su Institucion Policial se caracteriza por la coexistencia
en su seno de cuerpos estatales, autonomicos y locales de diversas naturalezas, cometidos
y grados competenciales.

Por su configuracion y funciones cotidianas, nuestra Policia Municipal estd en las
mejores condiciones para tener un conocimiento completo de la problematica concreta de
cada zona o barrio de nuestra Ciudad, pudiendo y debiendo obtener, mediante el contacto
diario y continuado con el ciudadano, la informacion necesaria para llevar a cabo la fun-
cion de policia preventiva en materia de seguridad, convirtiéndose asi en el mejor y mas
eficaz de los colaboradores para lograr una mayor sensacion de seguridad en las ciudades,
mediante la formula de presencia policial con fines preventivos en nuestras calles y en
nuestros barrios.

Aungue la sequridad ciudadana es competencia exclusiva del Estado, los Municipios
y sus Policias Locales tienen encomendadas unas concretas funciones de colabaracion y
coordinacion en su mantenimiento con las Fuerzas de Seguridad del Estado.
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Uno de los érganos de coordinacion previsto en la Ley Organica 2/86, y que ha veni-
do demostrando su utilidad en la basqueda de formulas realistas de colaboracion paolicial
con incidencia favorable en la sequridad publica, es la JUNTA LOCAL DE SEGURIDAD, ins-
trumento de COORDINACION OPERATIVA que, asentada sobre el elemento de territoriali-
dad del Municipio, constituye un mecanismo capaz de fijar medios y sistemas de relacion
institucional con el objeto de lograr homogeneidad y de hacer factible la realizacion de
actuaciones conjuntas, de colaboracion mutua y de cooperacién reciproca.

Las Juntas Locales de Seguridad forman parte de ese sistema de coordinacion que la
Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad ha disefiado para cumplir con ese princi-
pio que considera como fundamental en |la medida de cooperacion reciproca y de coordi-
nacion de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad pertenecientes a todas las esferas adminis-
trativas.

En el dmbito de las Policias Locales, las Juntas Locales de Seguridad se configuran
como el elemento clave del sistema de coordinacion, por diversas razones y, evidentemen-
te, por el hecho de que las Policias Locales en Espafia cuentan con cerca de 50.000 efecti-
vos, encuadrados en 1.702 cuerpos independientes y ejerciendo las funciones que la misma
Ley QOrganica les atribuye y que, en un amplio abanico, comprenden desde las tradicionales
de Policia Administrativa hasta incluso en materia de Policia Judicial, en los aspectos y con
los matices que las propias normas reguladoras establecen:

Instruir atestados por accidentes de circulacién dentro del casco urbano; Participar
en las funciones de Policia Judicial en la forma establecida en el articulo 29.2 de la referi-
da Ley Organica (colaboracion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado); y efec-
tuar diligencias de prevencion y cuantas actuaciones tiendan a evitar la comision de actos
delictivos en el marco de colaboracion establecido en las juntas de seguridad. Funciones
gue se ejercen en un ambito territorial concreto, el municipal, donde igualmente ejercen
también sus funciones los colectivos que conforman las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado y las Policias Autonomicas, en su caso.

¢COMO SE DETERMINA LA POLITICA DE SEGURIDAD

EN EL AYUNTAMIENTO DE MADRID?

Como queda expuesto, y como no puede ser de otra manera, la politica en materia de sequ-
ridad desde el Area de Policia Municipal de Madrid, no puede ser otra que la de impulsar,
cada vez mas, la estrecha colaboracion con los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, analizando
conjuntamente las distintas actuaciones policiales que han de encaminarse a dar la res-
puesta mas adecuada a las demandas que en materia de seguridad solicitan los ciudada-
nos a su policia.

Y ello, ya que el ciudadano no se plantea quien ha de prestarle seguridad, sino que
exige que esa seguridad sea constatable en su entorno y que la pueda percibir como tal.

Asistimos a una creciente sensibilizacion de la opinion publica por los problemas de
seguridad vy a la proliferacion de demandas vecinales de participacion en la programacion
y ejecucion de las politicas de seguridad desde una perspectiva de mayor acercamiento,
constituyéndose asi en un servicio proximo al ciudadano, en el que éste tenga participa-
cién, y que este servicio sea, asi mismo, preventivo, agil, asistencial y solidario.

En este sentido, la larga y consolidada colaboracion entre la Delegacion del Gobierno
y el Ayuntamiento de Madrid continta dando respuestas a las necesidades de los ciudada-
nos en materia de prevencion del delito, en especial, lo referido a robos, trafico de drogas,
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atracos y agresiones. Esta colaboracion se ha traducido en la puesta en marcha de diferen-
tes operativos policiales especiales, que actualmente siguen activos, fruto del acuerdo fir-
mado entre Delegacion del Gobierno y Ayuntamiento de Madrid en mayo de 1.997, pudién-
dose citar entre otras:

La Operacion Armas Blancas cuyo objeto es la incautacion de armas prohibidas, asi
como impedir que sus portadores puedan hacer uso de las mismas, consiguiéndose reducir
significativamente estas infracciones administrativas como consecuencia del trabajo
exhaustivo realizado.

La Operacion Luna que estd disefiada como un operativo especial de fin de semana,
que implica, de manera coordinada a efectivos del Cuerpo Nacional de Policia y Policia
Municipal, con el fin de prevenir todo tipo de hechos delictivos y algunos en particular
como pueden ser los robos con intimidacion (tirones, hurtos, lesiones, agresiones de jove-
nes violentos, etc.)

Se trata de un plan que incide, directamente, en la zona centro de Madrid durante
las noches de fin de semana, en que se concentran no menos de 500.000 personas, sin que
ello presente merma apreciable en el tratamiento de la sequridad ciudadana del resto de la
ciudad.

En relacion con ello, cabe destacar el hecho de que a pesar de haber aumentado en
torno a un 25% su practica, se ha producido, sin embargo, un descenso en los resultados
positivos de las pruebas de alcoholemia realizadas en fines de semana.

Asimismo, es destacable la continua disminucion de las intervenciones por venta de
alcohol a menores, al punto de que hoy en dia la venta de alcohol a menores en centros de
ocio y de recreo es practicamente inexistente.

La Operacion Alunizaje, en la que desde el mes de octubre pasado se viene actuan-
do en coordinacion con el Cuerpo Nacional de Policia y Guardia Civil, teniendo como obje-
tivo principal el prevenir los robos con fuerza a establecimientos comerciales, utilizando
vehiculos de gran cilindrada que son empotrados contra los escaparates de los comercios.

La Operacion Turista, encaminada a proteger la estancia de aquellas personas que a
diario visitan las zonas turisticas de la Capital.

La Operacion Noria, destinada a combatir los delitos contra la propiedad y cualquier
otro tipo de delincuencia en la Casa de Campo de Madrid, estableciéndose controles de
alcaholemia y de sequridad conjuntos.

Dentro de esta dindmica de colaboracion, debemos citar también la actuacion con-
junta en las Comisarias de Chamartin, Aravaca-Moncloa y Centro, donde se actua de una
forma coordinada por parte de funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia y de Policia
Municipal, canalizandose las denuncias que interponen los ciudadanos.

Asimismo, dentro de la dinamica de mejorar la respuesta a los requerimientos de los
ciudadanos y una mejor distribucion de los distintos efectivos, en la Sala del 091 se encuen-
tran Agentes de la Policia Municipal, y a su vez en la Sala del 092 funcionarios del Cuerpo
Nacional de Policia, interviniendo uno U otro Cuerpo en funcion de la naturaleza de la
demanda del ciudadano.

En suma, estamos ante una fértil colaboracion que se traduce en un gran numero de
intervenciones conjuntas entre Policia Municipal y otras Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado, que se cifra en 5.763 durante el pasado afio 1.999

Y todo ello se ve, ademas, reflejado de manera incontestable en un hecho que es
especialmente significativo:

En la ciudad de Madrid el nimero de delitos ha descendido respecto del afio 1.998
en un 12,46%, es decir, de un total de 125.509 registrados en el referido afo, se paso a
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109.873 delitos denunciados en el afio de 1.999. El numero de detenidos en el afio 1.999,
en relacion a 1.998 experimentd un importante incremento, pasando de 22.981 a 29.133,
lo que supone un aumento del 16,77%

En el ambito de la participacion ciudadana, se encuentran constituidos ya los con-
sejos de seguridad de los 21 distritos en que administrativamente se divide la ciudad de
Madrid.

Con la misma periodicidad que las juntas de seguridad de distrito, esto es, cada seis
meses, se reunen no solo como organos de participacion social, sino también informativa,
facilitando cauces de canalizacion, permitiendo la colaboracion de los sectores sociales e
institucionales afectados, y contribuyendo asi a una mas correcta planificacion de la segu-
ridad publica.

Estos consejos, bajo la Presidencia compartida del Concejal Presidente de la Junta de
Distrito y un representante de la Delegacion del Gobierno, estan integrados por

- El concejal responsable de Seguridad y Policia Municipal

- El 6 los comisarios de las comisarias afectadas,

- El responsable de la Policia Municipal a nivel del distrito,

- Un representante por cada Grupo Politico con presencia en el Ayuntamiento

Pudiendo también formar parte cualesquiera otras representaciones de Entidades,
Instituciones o Asociaciones de interés social comprometidas en el desarrollo de la convi-
vencia ciudadana, a nivel de distrito.

LA POLICIA DE BARRIO: FACTOR CLAVE DE LA SEGURIDAD

De lo expuesto se desprende que se han hecho importantes esfuerzos para intentar res-
ponder a las demandas sociales.

No obstante, los resultados obtenidos con toda la actividad policial resefiada mas
arriba distan, todavia, de ser plenamente satisfactorios.

Por otro lado, la incesante busqueda por nuestra parte de un modelo de policia toda-
via mas proximo al ciudadano que confirme a la Policia Municipal como el Cuerpo policial
que ha de percibirse como el mas cercano, aun no ha concluido, ni mucho menos.

Y, por ello, debemos hablar, de nuevo, de la Policia de Barrio, y hacerlo, tras la expe-
riencia que hemos ido adquiriendo, y que, sin duda, va a resultarnos muy util.

Hasta este momento, a pesar de algunos esfuerzos y propuestas muy destacadas, la
Policia Municipal de Madrid no ha llegado a tener éxito en la implantacion del modelo de
Palicia de Barrio.

Por ello, creemos que la implantacion de una verdadera Policia de Barrio en la ciu-
dad de Madrid, ha de contener, necesariamente, la cuidada elabaracion de un plan estraté-
gico a largo plazo, con la clara definicion de unos objetivos perfectamente evaluables y la
puesta en marcha de un plan orientado de pilotaje a corto plazo. Todo ello, en el marco de
un especifico Plan de Calidad y de Mejora de Servicio desarrollado especificamente para la
Policia Municipal que, ademas, contemple, prevea vy respete las necesidades y las exigencias
crecientes de los ciudadanos madrilefios.

Por otra parte, la realidad social de una ciudad como Madrid se presenta cambiante
y se encuentra, por lo tanto, mutando de forma permanente.

La constante incorporacion de inmigrantes a nuestra ciudad, a nuestros barrios, a
nuestro mercado laboral, en nuestros colegios y comercios y que reclaman una atencion
social con el fin de mantener los cimientos culturales de la patria que han dejado atras,
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contribuyendo de forma harto injusta, pero real, a una percepcion de insequridad por su
causa en algunas situaciones concretas, determinan que la Policia Municipal deba adaptar
rapidamente sus estrategias de futuro con el fin de mejorar su servicio para hacer frente a
nuevas situaciones que no existian hace, escasamente, cinco afios. Por otra parte, la aglo-
meracion de locales y establecimientos de ocio y esparcimiento publico, la presencia y
afluencia masiva de jovenes en nuestras calles y parques publicos requiere, igualmente, una
atencion de tipo preventivo que debe ser planificada y desarrollada por los servicios poli-
ciales.

Todos estos componentes de nuestra realidad social han contribuido a que la Palicia
Municipal no pueda demorar por més tiempo la realizacion de un esperanzador proyecto:
la creacion y puesta en marcha de la Policia de Barrio.

Los primeros pasos se han dado vya; la autoevaluacion y el analisis de su situacion
interna y las exigencias crecientes de servicio de nuestros conciudadanos son, de momen-
to, los dos pilares sobre los que ha de sustentarse el proyecto de cambio. No obstante, como
en cualguier proceso de transformacion, es absolutamente necesario contar con la impli-
cacion de todos los componentes del Cuerpo policial.

En este sentido, nuestra labor de este momento esta en conocer las claves que han
de estimular el cambio de la tradicion de la cultura policial y crear el nuevo sentido de res-
ponsabilidad profesional y de servicio que se considera necesario para enfrentarse a un
nuevo modelo de policia urbana.

Este proceso de transformacion del servicio publico policial se presenta atractivo y
desafiante a la vez. Asi, las necesidades de una formacion policial especifica que sienten las
bases necesarias para conformar una nueva percepcion de la Policia Municipal, entran de
NUEevo en juego.

Pero ademds, la puesta en marcha de este ilusionante, aunque nada nuevo, proyec-
to policial, ha de liderar todo un proceso de cambio de la cultura administrativa dentro del
Ayuntamiento de Madrid cuya eficacia se percibird por los ciudadanos, no debe olvidarse,
siempre a traves de la actuacion de la Policia Municipal.

El reto profesional es inexcusable y el proceso de cambio, tentador. No obstante vy,
coma vya se ha dicho, la mutante percepcion de la seguridad ciudadana entre los ciudada-
nos, la cambiante realidad social y cultural y la renovacion vegetativa de las estructuras
policiales, sumado todo ello a una creciente ilusion del colectivo policial por implicarse en
una nueva realidad de servicio publico, facilitaran que la Policia Municipal de Madrid sepa
estar a la altura de las circunstancias y de sus conciudadanos; los mismos que estan cons-
tantemente requiriendo mas atencion, mas prevencion y mas cercania.



LA SEGURIDAD COMO FACTOR DE PROGRESO
Y CALIDAD DE VIDA

Koldo Echebarria

Profesor de la Escuela Superior de Administracion de Empresas




LA SEGURIDAD: ;FUNCION DE AUTORIDAD O SERVICIO?

Nuestra percepcion de las funciones estatales lleva mucho tiempo condicionada por una
dualidad gravemente perturbadora de su verdadera naturaleza y, en consecuencia, de sus
requerimientos para ser desempefadas con acierto. Me refiero a la falsa dicotomia que se
establece entre las llamadas funciones de autoridad vy funciones de servicio, como si cons-
tituyeran mundos separados, nacidos de l6gicas opuestas y necesitados de estructuras y
procedimientos antagonicos. En realidad, sin negar los elementos diferenciales que puedan
establecerse entre determinadas categorias de funciones estatales, éstas no pueden consi-
derarse en términos dialécticos, porque ello nos hace perder una parte importante de su
realidad, sin la que nos resulta imposible entender y orientar su funcionamiento.

Esta es una distincion que hunde sus raices en el transito progresivo del Estado hacia
la cobertura de un numero creciente de necesidades sociales, en las que su papel parecia
no requerir recursos propios de su funcionamiento hasta entonces. El llamado Estado poli-
cia, en una acepcion amplia del término, se caracterizaba por centrar su papel en la vigi-
lancia de un orden social minimo que garantizaba los derechos basicos de libertad, seguri-
dad y propiedad de los ciudadanos; para ello, el Estado contaba con el monopolio de la
fuerza, que debia emplear en los términos estrictos para los que le habilitaba el principio
de legalidad.

Junto a estas funciones, en las que, a pesar de su conceptualizacion historica, nunca
llego a contenerse toda la actividad estatal, el Estado realizaba actividades que, ni opera-
ban para la defensa estricta de derechos preestablecidos, ni requerian de la superioridad del
poder coactivo, ni estaban encuadradas fundamentalmente por la legalidad. Las obras
publicas, los servicios postales, la promocion de las artes, pronto la educacion y mas tarde
los servicios sanitarios y sociales, obedecen a esta realidad que, poco a poco, fue concep-
tualizandose en una segunda logica que conocemos como la propia del Estado social o del
bienestar y que nos ha acompafado a lo largo de este siglo; en este caso, el Estado no
requiere poderes superiores para actuar sino medios materiales y personales, no defiende
derechos preestablecidos, sino que los conforma con su actuacion, y no responde exclusi-
vamente al orden juridico, sino a los érdenes profesionales que enmarcan la prestacion de
los servicios.

Esta percepcion dicotomica de las funciones estatales segun procedan del compo-
nente liberal o social, responde a una percepcion ideologizada del papel del Estado, fuerte-
mente remarcada en los paises de derecho administrativo, por una asociacion de la justifi-
cacion y sentido de este ultimo a las llamadas funciones de autoridad. Hay que recordar la
famosa distincion del derecho francés entre actos de autoridad y actos de gestion, en su
momento superada por la concepcion de Hauriu del servicio publico, que aspiraba a reunir
bajo esta expresion el sentido conjunto de la actividad estatal y a encuadrarla bajo el
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Derecho administrativo. Lamentablemente, la concepcion del profesor de Burdeos no pudo
hacerse efectiva por la irrupcion del Derecho privado en la actividad empresarial del Estado.
Hoy, mas que nunca, por via de la reduccion del Estado a las funciones de autoridad, se
vuelve a reivindicar la distincion entre actos de autoridad y de gestion, reclamando para el
Estado la conservacion de un papel estrictamente liberal y para el derecho administrativo
el monopolio de la ordenacion de estas funciones.

Ahora bien, ni las funciones llamadas de autoridad dejan de tener un componente
servicial en su razon de ser, que se traslada a su organizacion y funcionamiento, ni el Estado
puede prescindir del recurso de la autoridad en las politicas del bienestar sin comprometer
gravemente su logica de equidad y solidaridad. De hecho, la vision dialéctica de ambas fun-
ciones explica buena parte de las disfunciones que padecemos en ambos casos, por la exclu-
sion en sus respectivos modelos de organizacion y funcionamiento de componentes esen-
ciales para su comprension. Explica, por ejemplo, el agotamiento de las funciones de auto-
ridad en un modelo de revision legal o de persecucion de incumplimientos, de corte bdsica-
mente burocratico, centralizado, uniformista y antidiscrecional, que intervenia mayormente
cuando el mal era inevitable y ademas solo si se manifestaba; fuera quedaba el analisis de
las causas, el tratamiento preventivo, la segmentacion de los problemas v las estrategias
selectivas de intervencion y la potenciacion de la capacidad de decision profesional. Pero,
por otro lado, también explica la inseguridad juridica que rodea la concrecion de las presta-
ciones sociales, los derechos de sus beneficiarios y sus cauces de defensa; también explica la
dificultad del Estado para integrar la exigencia de obligaciones en los sistemas de proteccion
social y la extension del fraude que se aprecia en las prestaciones sociales.

Hay que recordar que la seguridad fisica es un componente implicito de |a sequridad
economica y social a la que aspira el Estado del bienestar y debe razonarse desde la misma
logica de universalidad y gratuidad. Su componente servicial aparece igualmente claro
cuando comprendemos que para que la proteccion de los ciudadanos sea efectiva no basta
con su recanocimiento legal, sino que debe concretarse materialmente a través de presta-
ciones que dependen de una intensa mediacion humana y material, en la gque la compe-
tencia y efectividad de los agentes y las organizaciones en las que se encuadran es funda-
mental. Las caracteristicas con las que se define tradicionalmente a los servicios de intan-
gibilidad, produccion por y para personas y concrecion individual en cada caso aparecen
con claridad en estas prestaciones, estén orientadas a la sequridad fisica o la superacion de
otras contingencias en la vida de las personas.

El reconacimiento de este paralelismo no debe excluir otros componentes asociados
a los servicios de sequridad, que condicionan su proceso de produccion, haciendolo espe-
cifico. Estos son, en primer lugar, el recurso coactivo del que pueden hacer uso, lo que les
obliga escrupulosamente en términos del procedimiento legal y de sus garantias para la
salvaguarda de los derechos v libertades de las personas; y, en segundo lugar, el caracter
forzoso de una parte de los destinatarios de su actividad (que no del servicio en si, para el
que si podemos identificar demandantes y beneficiarios del misma). En este sentido, creo
que es particularmente importante considerar las propias garantias procedimentales no
como una limitacion, sino como un requisito mas del servicio, sin el que este no puede con-
siderarse eficaz (lo que es evidente por otro lado, dados los efectos invalidantes del resul-
tado en ausencia de algun requisito procedimental).

Creo que son argumentos suficientes para superar esta concepcion que delimita
entre funciones estatales serviciales y no serviciales y que tanto ha perjudicado las posibi-
lidades de cumplir su finalidad. Esto que en este momento leemos en clave de servicios de
sequridad dirigidos a enfrentar la violencia, puede tambi€n aplicarse a otras funciones esta-
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tales necesitadas de la misma consideracion: |a justicia, la administracion tributaria, la
seguridad medioambiental, laboral o industrial o la gestion del urbanismo, constituyen ser-
vicios publicos cuyos componentes de autoridad no eliminan una realidad prestacional-
dependiente de parametros estratégicos y organizativos como los citados.

LAS POLITICAS DE SEGURIDAD

EN EL MARCO DE LOS SERVICIOS PERSONALES

Reconocido el cardcter servicial de la seguridad, creo que es fundamental profundizar en
este concepto para senalar las implicaciones de todo orden que se derivan del mismo. Con
esta finalidad creo que puede defenderse su encuadramiento en la categoria de servicios
personales. Esta expresion, acufiada en el gobierno local, describe la agrupacion de unos
servicios que se han desarrollado de forma amplia y dispersa en las dos Gltimas décadas,
constitiuyéndose como el componente local del Estado del bienestar. Aqui se incluyen los
servicios sociales y de juventud, que inauguraron esta implicacion, junto a las actividades
culturales, deportivas o en los terrenos de la salud y la educacion; aunque de caracter mas
reciente, también pueden asociarse a esta categoria los servicios vinculados al empleo vy la
formacion.

Su denominacion de servicios personales resume un poco el ndcleo comun que les
caracteriza, el hecho de ser producidos por y para personas, orientandose de forma directa
a la mejora de su calidad de vida. La agrupacion responde a tres razones: en primer lugar,
a los paralelismos de sus procesos productivos, consistentes en atender necesidades y
requerimientos de personas, mediante el trabajo de profesionales especializados en las cita-
das necesidades, que concretan su servicio a traves de la interaccion humana y material con
los ciudadanos necesitados; en segundo lugar, a la busqueda de su fortalecimiento institu-
cional en el gobierno local, en concurrencia con los grandes blogues de servicios munici-
pales que han sido el urbanismo, la via publica y los servicios urbanos; y, en tercer lugar,
por la existencia de multiples interdependencias entre los problemas abordados vy las per-
sonas atendidas por los diferentes tipos de servicios personales, cuya agrupacion en una
estructura comun hace posible una reduccion de costes de coordinacion y el aprovecha-
miento de las sinergias entre ellos.

La ldgica servicial permite situar la seguridad en este tipo de servicios, con los que
pueden encontrarse muchas coincidencias tanto desde el punto de vista estratégico como
productivo. De hecho, si repasamos la razon de ser, la estrategia y los principales criterios
productivos que se predican de los servicios personales pueden encontrarse pautas utiles
de aplicacion a los servicios de seguridad:

Razon de ser

Los servicios personales se aparecen comao el componente local del Estado del bienestar, el
conjunto de prestaciones en que los gobiernos locales se comprometen para hacer realidad
los derechos sociales y econdmicos de los ciudadanos. Esta ha sido una evolucion muy pega-
da al terreno de las politicas locales en nuestro pais, que han ido reconociendo colectivos
necesitados, conforme sus problemas se trasladaban a las autoridades municipales, al no reci-
bir respuesta suficiente de otros niveles de gobierno (jovenes, personas mayores, mujeres, dro-
godependientes y, mds tarde, nifios, personas con discapacidad, desempleados, victimas de la
violencia doméstica, emigrantes, etc.). De este modo, se han ido anadiendo prestaciones que
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han terminado por generar una ambiciosa oferta de servicios que constituye una de las con-
tribuciones mas novedosas del gobierno local al Estado del bienestar en Espana.

Este caracter residual y fragmentario con el que los gobiernos locales han ido dando
respuesta a estos problemas, ha ido evolucionando progresivamente hacia una concepcion
mds general y proactiva, que ha permitido definir estas politicas coma el componente local
del Estado del bienestar. A partir de aqui, la cohesion social aparece como una de las cla-
ves de la gobernabilidad local y los servicios personales son su instrumento de intervencian.
Su ldgica, su razon de ser es la propia del Estado del bienestar, que consiste en garantizar
al conjunto de la poblacion una elevada calidad de vida, mediante la implicacion directa de
los poderes publicos en la cobertura de sus necesidades, de acuerdo con principios de uni-
versalidad y equidad.

En esta misma logica hay que situar los servicios relacionados con la seguridad,
como una parte mas del conjunto de las responsabilidades publicas relacionadas con el bie-
nestar y la calidad de vida. De ahi, la necesidad de concebir la sequridad bajo la misma
razon de ser y los mismos principios que los servicios personales. Esto significa tener pre-
sente sus factores de acceso vy la necesidad de que las politicas de seguridad estén orien-
tadas a corregir las desigualdades.

Concepcidn estratégica

Los servicios personales se configuran a través de dos grandes lineas de actuacion: por un
lado, las politicas de atencion o correccion; por otro lado, las politicas de prevencion y pro-
mocion. Ambas lineas no deben concebirse como alternativas, sino como complementarias,
combinandose de distinta forma en funcion de las necesidades locales a enfrentar.

Las politicas de atencion son aquellas dirigidas especificamente a resolver necesida-
des explicitas y se apoyan fundamentalmente en los servicios sociales. Representan la
mayor parte de la actividad material de los servicios personales y consumen la proporcion
mds elevada de su presupuesto.

Junto a las anteriores vemos surgir crecientemente politicas de prevencion y promo-
cion que tratan de evitar el surgimiento de las anteriores necesidades trabajando sobre sus
causas. Fstas politicas buscan la creacion de un modelo de convivencia participativa, fomen-
tando el desarrollo personal y el espiritu comunitario; sus instrumentos mas importantes en
el modelo se servicios personales son las politicas educativas, culturales y deportivas.

La necesidad de combinar ambas logicas de acuerdo con las caracteristicas de los
problemas y su manifestacion local, es algo igualmente aplicable a las politicas de seguri-
dad, en las que la vertiente correctiva recibe mucha mas atencion y recursos que la pre-
ventiva. Esto significa ver los problemas a través de sus causas e invertir en técnicas de tra-
tamiento a largo plazo y con una perspectiva mas integral. Para ello, las politicas de sequ-
ridad necesitan situarse en el abanico que le ofrecen los servicios personales con los que
comparten multiples interdependencias.

Diseno institucional

Las instituciones a través de las que se ejecuta la prestacion de los servicios personales, difi-
cilmente pueden dar respuesta a los problemas que enfrentan mediante la repeticion del
modelo burocratico; es mas, la autarquia, uniformidad, centralizacion, hiperregulacion y
formalizacion de los comportamientos propios de la burocracia, son rasgos contraindicados
para cumplir la mision a la que se enfrentan los servicios personales.
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Alternativamente, de modo intuitivo y no siempre coherente, hemos visto aparecer
en los gobiernos locales férmulas institucionales variadas que tratan de dar una respuesta
a los retos de gestion de los servicios personales. Algunos de los rasgos de estas estructu-
ras emergentes, como los que citamos a continuacion, parecen especialmente relevantes
para las politicas de seguridad:

¢ En primer lugar, la busqueda de una relacion cuerpo a cuerpo entre las estruc-
turas politicas y técnicas y las estructuras ciudadanas, a las que se otorga un
papel especifico en el ciclo de elaboracion, implantacion y evaluacion de politi-
cas. Esto supone incorporar al proceso, tanto la lectura que los ciudadanos hacen
de sus problemas y necesidades, como las posibilidades que sus estructuras de
autoorganizacion ofrecen para participar en los servicios y, por Gltimo, los juicios
de eficacia que realizan sobre el conjunto de la intervencion.

En segundo lugar, es muy importante la idea de transversalidad en la accion de los
poderes publicos que deben buscar formulas de coordinacion para la accion mas
alla de los costosas e ineficaces técnicas burocraticas. La transversalidad supone la
necesidad de compartir valores y concepciones estratégicas y operativas en rela-
cion a los problemas, fruto de su vivencia comun y del didlogo sobre los presu-
puestos de intervencion y logicas sectoriales de los diferentes actores.

Frente a la estandarizacion normativa de la burocracia y su restriccion a la auto-
nomia de los operadores, los servicios personales reconocen y apoderan a los pro-
fesionales en amplios espacios de discrecionalidad operativa, en los gque se busca
la mejor solucion posible a la singularidad que ofrece cada problema. Sin perjuicio
de la existencia de protocolos o pautas profesionales de actuacion, al profesional,
preparado y capacitado para actuar como tal, se le reconoce un espacio propio en
el que debe juzgar y decidir por si mismo.

La discrecionalidad no seria aceptable sin la existencia de un marco de rendicion
de cuentas que asegure la coherencia entre el poder que se atribuye a los profe-
sionales v la satisfaccion de las necesidades sociales. La medicion y gestion del ren-
dimiento se convierte en una prioridad de la infraestructura de gestion de las
organizaciones profesionales de servicios personales, para lo que la informacion
estadistica y su tratamiento son imprescindibles; también resulta necesario el esta-
blecimiento de las hipotesis tacticas del trabajo, bajo la forma de los objetivos a
alcanzar y el impacto que se espera de los mismos, todo ello para ser aplicado a la
asignacion de los recursos disponibles.

De hecho, las orientaciones citadas de disefio institucional no pueden considerarse
nuevas para las organizaciones de seguridad. Buena parte de ellas presiden la idea de poli-
cia comunitaria o policia de barrio gque se ofrece como alternativa estratégica y operativa
a la policia centralizada y burocratica tradicional.

SEGURIDAD Y SERVICIOS PERSONALES: RETOS ADAPTATIVOS

Sacar consecuencias de las proposiciones anteriores para las politicas y organizaciones de
seguridad no es una tarea facil. Bajo la idea de reto adaptativo queremos hacer referencia
a la naturaleza del cambio que exige la asuncion de estas nuevas pautas de pensamiento y
accion. De hecho, conceptos como el de policia comunitaria no son nuevos, pero su implan-
tacion en nuestro pais es todavia sorprendentemente escasa y no pocas tentativas de cam-
bio han sido conducidas al fracaso.
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Los cambios adaptativos se definen por comparacion a los cambios puramente téc-
nicos. Estos ultimos suponen simplemente la sustitucion de un meétodo de trabajo por otro,
bajo la idea compartida por sus actores de que el que sustituye es superior al sustituido;
ello supone el razonamiento de los actores en un orden técnico en el que estdn comun-
mente formados y que aceptan para deslindar entre lo que es mejor y peor. Ahora bien, en
muchos casos el comportamiento de las personas responde a algo mas que un orden téc-
nico; responde a un conjunto de actitudes fundadas en valores y creencias, que convierte
su trabajo en un hecho social, imposible de juzgar Unicamente bajo una razon técnica. Esto
es muy acusado en algunas organizaciones profesionales con gran trascendencia social, en
las que el hecho de pertenecer a la organizacion, mas que un trabajo es una forma de vida.
No hace falta continuar mucho mads esta argumentacion para reconocer que la policia es
una de estas organizaciones, que por su naturaleza tienden a fosilizar sus métodos de tra-
bajo bajo principios y valores de actuacion fuertemente interiorizados por sus miembros.

Las organizaciones de seguridad tienden, por tanto, a ser particularmente resisten-
tes al cambio técnico, lo que nos da pautas sobre el modo en el que pueden cambiar. El
cambio adaptativo es la clave y eso supone buscar una transicion gradual de los modelos
mentales que predominan en la institucion hacia las orientaciones estratégicas y operati-
vas de los servicios personales. Socializacion, capacitacion, apertura a la sociedad y a otras
partes de sector publico, movilidad, incentivos coherentes con un nuevo equilibrio entre
politicas correctivas y preventivas, serian algunas de las cosas a tener en cuenta. No obs-
tante, lo esencial del cambio adaptativo es que no admite recetas, no es susceptible de pla-
nificarse mecanicamente; es mas bien un proceso de prueba y error en el que el liderazgo,
la implicacion a todos los niveles y sobretodo la capacidad de sequimiento y aprendizaje de
los cursos de accion generados por el cambio constituyen el mejor camino, si ho para con-
seguir el éxito, al menos para evitar el fracaso.
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En una sociedad democratica la seguridad de la poblacion es una de las
responsabilidades principales del Estado. El presente articulo analiza los cambios en
las demandas de seguridad a principios del siglo XX, dentro del proceso de
profundizacion de la democracia en Espana. Estudia los diversos sistemas de
evaluacion de la inseguridad por parte de la poblacion y de la Policia. Presenta
diversos factores de cambio. Analiza especialmente las diferencias por género
(varon/mujer), edad, grupos sociales, y medidas de seguridad. Delimita las hipotesis
fundamentales sobre el cambio en las demandas de sequridad. Finalmente senala
algunas ideas de lo que se puede hacer en Espafia en este campo. La conclusion es
investigar los efectos negativos del proceso de globalizacion'.

La delincuencia y el desorden suponen un problema social grave. El delito contra las perso-
nas y contra la propiedad no decrece, mas bien la tendencia es a aumentar. En todos los
paises del mundo es un fenomeno urbano. En Espana es un problema que no se sabe bien
como solucionar. En Estados Unidos en las ciudades hay cuatro veces mas delitos contra las
personas, y tres veces mas delitos contra la propiedad. No conviene hablar aqui de "victi-
mas" ni de "delincuentes”, pues el fenémeno del miedo a la inseguridad alcanza a toda la
poblacion. Tampoco se utiliza la expresion “ciudadanos’ pues algunas de las personas con
mas problemas ni siquiera son ciudadanos del pais en que viven. A lo largo de la vida prac-
ticamente todas las personas sufren algun delito. En la sociedad global, multicultural, y tec-
nologicamente avanzada de este siglo la prevalencia del delito, € incluso su internaciona-
lizacion y extension, es uno de los temas mds dificiles de solucionar. La reorganizacion poli-
cial y de la sociedad civil que se requiere es parte del proceso de profundizacion de la
democracia en los paises avanzados del mundo. Espaia no es excepcion.

MARCO DEL PROCESO DEMOCRATICO

La confianza de la poblacion en la actuacion de las instituciones representativas es baja, la
mads baja desde hace bastante tiempo. Supone una falta de fe en los politicos, un serio

(1 El presente articulo es un resumen de la ponencia presentada en los Cursos de Verano 2000, de la
Fundacién General Universidad Complutense, en El Escorial. £l curso se titula Lo ciudad y la sequ-
ridad de sus habitantes (3-7 julio 2000). Se incluye en el primer dia del curso sobre “Proximidad,
factor determinante de la sequridad”, en la mesa redonda sobre “Iransformacién de las organiza-
ciones de seguridad” La mesa es moderada por Jos¢ V. Herrera Arrando, Asesor Ejecutivo del
Director General de la Policia (Juan G. Cotino Ferrer). Se agradecen comentarios o criticas: Cat.
Jesus M. de Miguel, Prince of Asturias Chair, Departamento de Sociologia y Anlisis de
Organizaciones, Universitat de Barcelona, Avenida Diagonal 690, 08034 Barcelona, Tel. (93) 402
1406, correo electronico: demiguel @eco.ub.es.
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escepticismo sobre su actuacion, e incluso cinismo sobre sus motivaciones reales. Eso se
suma a un bajo interés por la politica, y una baja participacion en partidos politicos. En
Espafia la identificacion con los partidos politicos existentes es baja, lo que produce un
electorado volatil, que ha supuesto recientemente (primavera 2000) el traspaso de votan-
tes de una sector al otro del espectro politico. Hay también una confianza baja en otras ins-
tituciones politicas, y sobre todo en su efectividad: Parlamento, militares, el poder judicial,
Policia, y Administracion Publica en general. Si se pregunta a la poblacion si estan de acuer-
do con la frase "A la mayoria de los politicos no les preocupa lo que piensan personas como
yo" dos terceras partes de la poblacion esta de acuerdo. En ltalia llega al 84%. Pero en los
paises que eran democraticos en los anos sesenta la proporcion apenas era un tercio de la
poblacion. Es decir que la "pauta de cinismo politico” no ha hecho mas que aumentar en
las ultimas décadas.

Pero no desciende el apoyo al sistema democratico; mas bien al contrario, el apoyo
a los valores democraticos puros no hace mas que crecer. Quizas el que una poblacion sea
esceptica es bueno para la democracia. Algunas personas consideran que lo importante son
los resultados. Modernamente se juzga a los/as politicos por sus resultados econamicos, no
si son "populares” o "famosos” Los ministros espafoles, por ejemplo, ya no parecen politi-
cos sino gestores. Los gobiernos se tambalean si la situacion econdmica es desfavorable. El
pragmatismo es que si la delincuencia desciende no hay que preocuparse si la poblacion
tiene una opinion deficiente de la Policia, o de su efectividad. Yo no creo que esta posicion
pragmatica sea ideal.

Quizas haya otras razones a esta contradiccion entre el apoyo claro al sistema demo-
cratico y la opinién cada vez mas desfavorable a la actuacion de los politicos vy la
Administracion Publica. Una poblacion critica (es tipico de la clase alta) no significa que las
cosas vayan peor. La satisfaccion con el hospital o la Policia suele ser peor en Iz clase alta,
y €s0 no significa que sean tratados peor, mas bien es lo contrario. Otra posibilidad es que
la poblacion esté obteniendo mas informacién sobre la actuacion, resultados, y sobre todo
fallos del sector publico, especialmente politicos/as, Policia, sistema judicial, ete. Una pobla-
cion mas educada espera mas de los/as politicos y de las instituciones. Hay que tener en
cuenta que en Espana ya alrededor del 60% de cada cohorte de jovenes accede a la uni-
versidad; son ya mujeres 580% de los estudiantes que terminan la carrera.

A pesar de los ensayos que sugieren que el Estado —y el Estado de Bienestar— se redu-
ce, disminuye, o incluso va a desaparecer, lo cierto es que la inversion del sector puablico sigue
aumentando. Pero la confianza en ese sector publico disminuye. La capacidad de los/as poli-
ticos de actuar a favor de los intereses de la poblacion parece haber disminuido. Estos proce-
sos se pueden aplicar al caso concreto de la Policia. El Estado parece perder control sobre
temas y problemas de orden publico y delincuencia, en parte debido a los procesos de globa-
lizacion y descentralizacion. Los Estados-nacion pierden control. Todo sugiere que el Estado
va a cambiar sustancialmente en los proximos anos o décadas, aunque no se sabe como.

El proceso es pues doble: losfas politicos no son fieles a sus votantes, y los/as votan-
tes no expresan claramente sus preferencias. Quizds no es un problema de la actuacion
deficiente de los/as politicos, sino de expectativas poco realistas de la poblacion. Esto se
observa en sectores como seguridad ciudadana, educacion, salud, o jubilacion. Pueden enu-
merarse excusas multiples, pero lo cierto es que el sistema politico no esta funcionando
bien. En el caso de Espafia, esta situacion es doblemente problematica debido a la juventud
del sistema democratico. Desciende la confianza en la politica activa, y por lo tanto des-
ciende la legitimidad. Quizds se necesita experimentar con nuevas instituciones politicas.
Se habla de que hay que reinventar la Policia. Conviene pues analizar las causas del des-
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contento, y sobre todo la abstencion en la democracia. Qtras personas hablan del conser-
vadurismo ciego, e incluso del individualismo hedonista como consecuencias del descon-
tento por la politica. La Policia estd inmersa en medio de este proceso de descontento. La
sociedad a la vez experimenta un crecimiento de algunos tipos de delincuencia que es pre-
ocupante. El miedo a la insequridad es casi tan problema como la propia inseguridad.

EVALUACION DE LA INSEGURIDAD

En los cambios que se producen en las demandas de seguridad de la poblacion, conviene
diferenciar entre riesgo, inseguridad, y miedo. El riesga real estd basado en los casos de
delincuencia que se producen en una region o ciudad. El fenomeno de la delincuencia esta
siempre subrepresentado, como un iceberg mostrando solamente una parte externa. Para
conocer el riesgo real hay que estimar la delincuencia a partir de los datos externos. Luego
esta la inseguridad percibida, es decir los datos con los que se trabaja en las organizacio-
nes oficiales y estimaciones de los organismos publicos, estatales. Esta inseguridad es la
percibida por la poblacion. Hay que tener en cuenta que las personas no consultan esta-
disticas oficiales, mucho menos tasas por poblacion, o datos comparativos por paises,
regiones, o ciudades. Las personas estiman su inseguridad en base a noticias de los medios
de comunicacion, experiencias de delincuencia de sus familiares y amistades, y un cierto
“olfato social” A menudo no son noticias sobre cantidades de delitos, sino sobre la forma o
el contexto peculiar de un delito especialmente llamativo. El riesgo real, y la insequridad
percibida estan relacionadas con el tercer factor que es el miedo a la insequridod. Este
miedo es una percepcion psicologica, basada en una estimacion de riesgo personal. A
menudo el miedo es inhabilitante, produciendo cambios de conductas que son mas onero-
sos que el propio riesgo. El miedo a la inseguridad puede tener efectos mas importante que
el propio riesgo.

Estos factores de riesgo real, insequridad percibida, y miedo a la inseguridad puede
referirse a una persona concreta (a unofa mismo) o a otras personas. La poblacion tiene sis-
temas para evaluar su riesgo aproximado segun tipos de delito, y segun las caracteristicas
del entorno. La poblacion diferencia por ejemplo el riesgo de pasear por un barrio de dia y
de noche, sola o acompanada. Esta evaluacion aunque no esta basada en la evidencia de
datos reales y tasas, es sin embargo bastante aproximada, y sobre todo diferencia bien por
tipos de delito desde el riesgo a ser molestada por la calle a ser asesinada.

El coste de la inseguridad es preocupante. Incluso si una persona no ha sufrido delin-
cuencia suele haber un coste social de la inseguridad. Entre las consecuencias posibles
estan la integracion social reducida, contraccion de la actividad habitual, especialmente
fuera de casa o de noche. En algunos casos se produce emigracion del barrio. En casos
extremos (como en el Pais Vasco) puede haber emigracion hacia otra Comunidad
Autonoma. En general la consecuencia mas directa suele ser una actividad limitada o res-
tringida. Esta también el coste de las medidas de seguridad adoptadas en la vivienda, como
reforzamiento de puertas, barras o rejas en las ventanas, luces, aparatos de alarma, etc.
Suponen alteraciones de la conducta diaria. En ocasiones se produce un miedo irrefrena-
ble. EI miedo es real, y a menudo con un coste mayor que la propia inseguridad. Se dice que
el miedo a la delincuencia es un problema mas grave que la delincuencia. La razén es que
el miedo (reconocido o no) es mas extenso que los casos esporadicos de delincuencia en la
vida de una persona o familia. Hay miedo individual pero también miedo social, que con-
viene diferenciar en los analisis de la realidad social.
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Se dice gue las creencias de la poblacion sobre delincuencia y riesgos son inexactas,
causadas por noticias extremas de los medios de comunicacion. La realidades de los estu-
dios sociologicos demuestran que la poblacion evalua bastante bien los tipos de delitos vy
riesgos a que se exponen. También se afirma gue esas noticias causan por ejemplo sexismo
o racismo en la interpretacion de los casos de delincuencia. Hay una diferencia entre el ries-
go real (dificil de calcular salvo en casos extremos como asesinato o robo en la vivienda)
del riesgo asumido o percibido. La relacion entre ambos riesgos (real y percibido) es el fac-
tor esencial con el que tiene que trabajar la Policia. Esa relacion es la que produce cambios
en las demandas de sequridad de la poblacion.

Las encuesta de victimizacion suelen ser deficientes. La muestra excluye precisa-
mente a las personas que mas interesan dentro de la muestra: muertos, personas institu-
cionalizadas, seguramente muchas victimas de delitos, y también a los delincuentes. Estas
encuestas suelen tener bastante error muestral (pocas veces declarado realmente por los
que disenan el estudio), personas que no contestan, ocultamiento de datos (a veces puede
que exageracion). Las encuestas son instrumentos de investigacion imperfectos en situa-
ciones ilegitimas o de pocos casos (precisamente el delito). Quizas las preguntas son mejo-
res cuando son proyectivas, aunque entonces los datos o tasas que se pueden inferir son
de utilidad mas limitada. A menudo los datos gue interesan no son los riesgos calculados
por la poblacian, sino su sentimiento de insequridad, sobre todo las causas que atribuyen
a esa inseguridad, y las consecuencias para su vida diaria. Las encuestas de victimizacion
sirven mejor para medir el cambio, a través de un estudio de panel, que para conocer una
realidad puntual. Deben de complementarse con estudios cualitativos.

El problema es analizar la forma en que las personas consiguen informacion sobre
delincuencia, y su interpretacion. Aqui se aplica el principio de Thomas (elaborado en 1928)
que define que "cuando las personas consideran los hechos como reales son reales en sus
consecuencias” Lo cierto es que las mujeres, los jovenes, u otros grupos sociales interpre-
tan la prevalencia del delito de forma distinta, incluso de forma diferente de la realidad. Asi
es consistente que mujeres, jovenes, y minorias étnicas son bastante mas sensibles a la eva-
luacion de delitos en su entorno social.

El delito debe ser analizado como un continuum que va desde ser acosado 0 moles-
tado en la calle por personas desconocidas (vagabundos, mendigos, personas drogadas o
enfermas) hasta el homicidio. Las personas pocas veces son testigos de delincuencia (a si
mismas o a otras personas). La delincuencia es escasa, poco visible, a menudo oculta. Pero
la poblacion es sensible a caracteristicas externas que sefialan delincuencia o sus conse-
cuencias: personas durmiendo en la calle, borrachas, destrozos del mobiliario urbano,
graffiti o pintadas, basuras en las calles, nifios/as desnudos o descalzos en la calle, perso-
nas mal vestidas, jovenes en actitudes pre-delincuente (haciendo el gamberro, borrachos,
gritando, en pandillas agresivas), etc. Hay una especie de "arqueologia del delito” que es
evidente en las grandes ciudades, y que suele ser indicadores de delito.

Muchos de esos indicadores indirectos son causas y otros consecuencias de delitos.
Producen el miedo a la victimizacion o al delito. El delito debe distinguirse siempre entre
delito persanal [violento), y delito contra la propiedad (hurto o roba). A veces ambos estan
combinados y son dificiles de distinguir como el asalto, o el robo en la casa estando perso-
nas dentro. La pregunta obvia de los cuestionario de victimizacion es /Cudn sequro se sien-
te Vd. en la calle, en su barrio, de noche? La pregunta puede referirse al dia, o mencionar
otras situaciones especiales. También se puede hacer la pregunta de /Hay algun drea en un
kilometro a fa redonda de su casa en que V. tenga miedo a pasear de noche, solo/a? Estas
preguntas nos indican bien el sentimiento de inseguridad local.
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De forma mas analitica debemos de diferenciar siempre tres niveles y dos tipos. Los
niveles son cognitivo (riesgo que se asume), valorativo (preocupacion que causa ese ries-
go), y afectivo (miedo). Los dos tipos son el de la delincuencia a otras personas (vecinos,
amistades, familiares) o la victimizacion a uno mismo. Los datos deben distinguir estos tres
niveles y dos tipos. Los datos mejores son los de la Policia o el sistema de Justicia. Esos datos
pueden ser publicados o no. Suelen ser mas exactos con referencia a ciertos delitos, que se
denuncian con mas exactitud (como robo de propiedades aseguradas, por ejemplo auto-
movil 0 moto) o delitos dificiles de encubrir (homicidio). En cualquier otro caso la infraes-
timacion del numero de delitos es manifiesta. Pero lo importante es reconocer que la rela-
cion entre denuncias/realidad es también cambiante. Los delitos contra las personas (vio-
lentos) son menos predecibles que los delitos contra la propiedad.

Algunos estudios internacionales, sobre el riesgo o el miedo, distinguen diez tipos de
delito: (1) mendigo o persona que acosa en la calle, (2) ser enganado o timado respecto de
dinero, (3) alguien entra en casa a robar sin que haya nadie en casa, (4) alguien entra en la
vivienda estando alguien en casa, (5) ataque sexual o violacion, (6) asesinato, (7) ataque
personal con arma (distinguiendo blanca o de fuego), (8) roba de coche u otro vehiculo de
motor, (9) atraco en la calle, y (10) vandalismo de la propiedad. Los casos 2, 3, 8,9y 10
suponen un indice de delito contra la propiedad. Los casos 4, 5, 6, y 7 suponen delitos per-
sonales. Globalmente se puede calcular (del 2 al 10) un indice general de delito. Este indi-
ce es consistente ya que diferencia por tipos. Hay que huir de indicadores tnicos o simples
del delito, o de especificaciones demasiado obvias como “de noche” Hay que tener en cuen-
ta que la diferenciacion de delito personal/propiedad es a menudo dificil, o que la parte
personal agranda o oscurece el delito contra la propiedad.

Las personas estiman su riesgo de victimizacion con informacion limitada o sesga-
da. Esta la obtienen de los medios de comunicacion, o a traves de otras fuentes secunda-
rias. No suelen ser estimaciones ajustadas respecto del riesgo real de sufrir esos delitos, pero
si son bastante exactas en el gradiente o ranking de importancia de esos delitos en la rea-
lidad. Por ejemplo, en la mayoria de los paises se conoce gue el riesgo real va desde el maxi-
mo de robo de casa, pasando por robo de coche, asalto, robo en la calle, y violacidn, hasta
el minimo que es asesinato. El riesgo percibido supone un ranking muy similar. A veces se
percibe mas frecuente el robo que el asalto, cuando en realidad es al revés. De los estudios
internacionales mas recientes se deduce que el gradiente percibido es bastante similar al
real. La gente evalta bastante bien sus riesgos, a pesar de que no tiene datos exactos a su
disposicion. Un experimento seria ver como cambian las expectativas cuando las personas
reciben mejor informacion, y mucho mas detallada.

Sin embargo, la poblacién no evalua exactamente las tendencias. La creencia genera-
lizada es que el delito aumenta rapidamente en el pais. Pero que no existe tanto delito en su
ciudad (independientemente de cudl sea su ciudad). Se considera que la situacion del barrio
no es negativa. Aqui se pone de manifiesto una ideologia peculiar que consiste en que el
delito es cosa de Otros. El delincuente tiende a ser visto como una persona extrafa, foraste-
ra, de fuera del barrio, de otra raza. El barrio propio se suele considerar sequro. El delito es
una mala experiencia que sucede fundamentalmente a otras personas, no a él. La realidad
es que incluso en delitos sexuales, o de abuso sexual y personal, muchas veces el delincuen-
te es una persona conocida, del circulo de amistades, o del barrio. El imaginario del delito es
que los delitos son cada vez mas crueles, sangrientos. perversos, y con armas. Hay incluso
una vision creciente del delito como acto irracional. Quizas a ese imaginario contribuyen los
delitos o violencia terrorista, gue por contaminacion engrandecen también otros delitos vio-
lentos. Asi la percepcion del delito no depende tanto del nimero como de la crueldad o el



La Ciudad y la Sequridad de sus Habitantes
Cambios en las Demandas de Seguridad

sadismo de esos delitos. Aqui la ficcion (American Psycho, Pulp Fiction, El silencio de los cor-
deros...) tiene una influencia considerable en el imaginario del delito violento o personal.

Importa la victimizacion real, es decir las experiencias personales de la persona
entrevistada o de alguien de su familia (a veces amigos/as proximos) con delitos. Se entien-
de que son victimas; los/as delincuentes dificilmente aparecen en las encuestas. Lo tradi-
cional es que las mujeres, y también las minorias étnicas, reconocen mas delitos Las perso-
nas con mejor salud reconocen menos delitos, no sabemos si realmente sufren menos deli-
tos. Igualmente las personas que llevan residiendo mas tiempo en el barrio muestran indi-
ces menores de delincuencia sufrida. Las personas més victimizadas suelen ser las mas
pobres, o de clase social mas baja. No hay estudios serios de victimizacion en Espafa sobre
los delitos sufridos por minorias étnicas (entre ellas gitanos, arabes, otras minorias raciales,
trabajadores o poblacion ilegal, etc.) pero seguramente es alta. En todos los casos el delito
contra la propiedad se predice bastante mejor que el delito contra las personas. Este ulti-
mo es ademds mas esporadico, a menudo puntual, aunque de consecuencias devastadoras
para la victima.

FACTORES DE CAMBIO

El riesgo percibido es el mejor indicador para predecir el miedo a la victimizacion. La tasa
de victimizacion varia segun tipos de delito. Las personas jovenes tiene mas miedo y tam-
bién mas riesgo. La pauta de delito por edad es una jota invertida: con el maximo riesgo en
personas jovenes, la menor tasa entre personas maduras, y un leve incremento en personas
de mas edad. Esto puede deberse a que el riesgo en los/as jovenes es mas alto, pero apenas
reducen actividad, y son de costumbres bastante noctifugas.

Las personas ancianas se dice que son prisioneras del miedo. En ellas se suele consi-
derar que es mas problema el miedo que el posible delito. Pero no es verdad, pues los ado-
lescentes y jovenes son las personas que tiene mas probabilidades de sufrir delito. Las per-
sonas mavyores lo Unico que tienen que tener miedo es al miedo. Se aislan en casa, y ape-
nas salen, sobre todo si tienen alguna experiencia negativa o sobre alguna persona cono-
cida. Pero el miedo maximo es en personas de 18 a 24 afos. Hay que tener en cuenta que
la poblacion entrevistada, sobre todo los mds ancianos es una poblacion superviviente.
Ademds si se aislan mucho ni siquiera contestan a las encuestas. Por ello los datos hay que
tomarlos con precaucion.

En el caso de la mujer la relacion es la contraria: se tiene un alto miedo a la victimi-
zacion, pero las tasas reales son bajas. La hipotesis actual es que el miedo a la violacion (y
al asalto personal, violencia) contamina los otros delitos en el caso de las mujeres. En cual-
quier caso el género (varon/mujer) es el mejor predictor del riesgo, mejor que la edad.
También es el mejor indicador para predecir el miedo a la inseguridad. Las mujeres mues-
tran mucho mas miedo al delito y a la violencia que los varones. Pero hay pocas investiga-
ciones sobre la causa y razones de ese miedo. Los varones tiene mucho mas riesgo de todo
tipo de delitos, salvo de violacion. Aunque hay que tener en cuenta que cada vez las dife-
rencias por género son menores en nuestra sociedad (también en delito, tasas de homici-
dio, suicidio, etc.). Se sugiere que “la sombra de la violacion es alargada”, en el sentido que
el miedo a la violacion contamina la aparicion de los demds delitos. A menudo no son sepa-
rables robo, intimidacion, violencia, violacion, y homicidio. El miedo a verse violada en la
mujer contamina su apreciacion de los demas delitos. La tasa de violacion sigue aumen-
tando en |a sociedad actual, a pesar de las medidas de seguridad. No se trata solamente de
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un delito "sexual” sino ademas de violencia, explotacion extrema, y dominacion. Son ten-
dencias dificilmente cambiables en la sociedad, y que (con ondulaciones y cambios) estan
aumentando.

Incluso hay mas miedo en las mujeres a la violacion que al asesinato. La realidad es
que la tasa de violacion es muy baja (“muy baja” estadisticamente hablando, pero con con-
secuencias psicologicas y personales devastadoras). El miedo a la violacion es muy alto. Por
eso quizds las mujeres tienen mas miedo al delito, a causa del miedo a ser violadas. A su
vez el miedo a la violencia influencia el miedo a ser asesinada. En Estados Unidos se
demuestra, por ejemplo, que la tasa de violacion mantiene una distribucion ecologica pecu-
liar. Correlaciona positivamente con la tasa de difusion de revistas pornogréficas, con
desorganizacion social, con desigualdades por género incluso econdmicas, y con la acepta-
cion de violencia legitima. Asi se pueden construir mapas de la discriminacion de la mujer
en el territorio que son utiles para entender la distribucion de este delito. Es en parte con-
taminacion de esos factores (pornografia, desorganizacion, desigualdades, a favor de la vio-
lencia legitima). Por ejemplo, mucho material pornogréfico (revistas, peliculas) muestran
violencia contra la mujer. Pero obviamente hay causas antecedentes que pueden explicar la
tasa de violacion. La estructura de desigualdad social y por género es la mejor explicacion.
A su vez estos niveles de desigualdad explican las pautas cambiantes de las demandas de
sequridad al menos en el 53% de la poblacion que son mujeres.

Mads que la contradiccion entre riesgo y miedo por grupos de edad, lo que interesa es
conocer lo que las personas hacen para evitar el riesgo. El miedo es un indicador indirecto
de cambio de conducta. La reaccion tipica es una conducta restringida. Se evitan situacio-
nes de riesgo, 0 se pone en marcha una conducta defensiva. Se utilizan diversos artefactos
y medidas de seguridad en la vivienda propia, se evita el transporte publico, se realizan cam-
bios en la actividad diaria. La paradoja es que la conducta restringida suele elevar el miedo.
De nuevo, es mas facil predecir el miedo a los delitos contra la propiedad que contra las per-
sonas. La conducta restringida puede reducir el riesgo, pero no reduce el miedo. A menudo
es lo contrario: el miedo aumenta en relacion a la restriccion de conducta habitual.

En Espafia no hay muchos estudios sobre lo gque la poblacion hace para neutralizar
el delito, y el miedo al delito. Lo tipico es reducir la actividad individual, sobre todo evitar
ciertas areas y de noche. Los urbanitas aprenden a sobrevivir en la ciudad, lo que en el argot
anglosajon se denomina ser street smart, saber andar por la calle evitando riesgos innece-
sarios. Las urbanitas son incluso mas sensibles a esta pauta de vigilar y evitar riesgos. Las
personas cambian su vivienda con puertas reforzadas para evitar robos, rejas en las venta-
nas, luces, alarmas etc. En entornos de casas (viviendas unifamiliares) muchas familias tie-
nen perro. En el caso de Estados Unidos, por ejemplo, nada menos que 42% de las familias
tienen perro, aunque no necesariamente para proteccion de la vivienda. También 400% tie-
nen arma de fuego dentro de su vivienda. Estas cifras son mucho menores en Espana, sobre
todo la posesion de armas de fuego que es escasisima. Algunas personas aprenden defen-
sa propia, otras llevan incluso defensa encima (navaja, aerosoles, telefonia movil) aunque
con consecuencias poco previstas. En cualquier caso la politica mas eficaz es evitar encuen-
tros personales en la calle o en transportes pablicos. En sociedades con datos fiables, como
Estados Unidos, el 44% de la poblacion confiesa tener miedo a pasear de noche, vy el 31%
tiene la experiencia de algan familiar o amistad victimizada®. Estamos pues hablando de
realidades importantes no de experiencias minoritarias.

(2 Recomiendo la lectura detallada del excelente estudio de Kenneth F. Ferraro, Fear of Crime:
Interpreting Victimization Risk (Albany: State University of New York Press, 1995), 179 pp.
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El género, edad, grupo étnico, clase social, o residencia puede mostrar los cambios
en las demandas de sequridad, pero no explica las razones sociologicas por las que se pro-
ducen esos cambios, ni las tasas reales de victimizacian. Es necesario pues elaborar algunas
hipotesis que guien la investigacion que ineludiblemente debe realizarse en nuestro pais
para conocer la realidad de la inseguridad y del miedo a la inseguridad.

HIPOTESIS

El analisis de la inseguridad debe basarse en teorias mas elaboradas sobre desigualdad vy
desorganizacion social’. Se trata de explicar como las personas interpretan la realidad social
y dan sentido a su mundo. La realidad y la construccion de la realidad varia por clases socia-
les y otros grupos sociales. Se dice que the poor pay more, es decir que las personas pobres
terminan pagando mds, también en tasas de victimizacion. Los pobres roban [y atacan) a
los pobres. Los barrios pobres tienen tasas mas altas de delito, incluso contra la propiedad,
aunque la propiedad sea mucho mas reducida. En las fronteras de la desigualdad, tanto por
barrios como en grupos sociales, los conflictos pueden ser mayores o mas evidentes.

El miedo parece aumentar en la sociedad contempordnea. La delincuencia real es un
problema grave, gue a pesar de todas las medidas de orden y control no hace mas que
aumentar. Se dice que la delincuencia es una "externalidad” del sistema, vy una consecuen-
cia indeseable del proceso de globalizacion. No se explica bien las causas de este creci-
miento. Hay tres hipotesis: (1) el proceso de globalizacion internacionaliza la delincuencia,
el crimen, y otros mercados ilegales (como drogas o armas); (2) el desencanto con la poli-
tica y en general con la organizacion de la sociedad lleva a desconfiar de la Policia y de la
Administracion de Justicia; y (3) la desigualdad social que aumenta, unida a otros fenome-
nos colaterales como paro, pobreza del cuarto mundo, discriminacion étnica o de género,
etc. aumenta las ocasiones de delincuencia. Ademas de estas causas globales el dia/noche
es una cultura difasica que se relaciona estrechamente con delincuencia. En Estados Unidos
de dia la inseguridad general de la poblacion es 5% pero en la noche aumenta a 23%. la
nocturnidad es pues el factor ecoldgico mas importante en la victimizacion.

Cuando la poblacion tiene que cambiar actividades o rutinas habituales la conse-
cuencia inmediata es que aumenta el cinismo sobre el “orden social” También aumenta las
dudas sobre la capacidad de la poblacion de predecir el riesgo, o de Ia Policia de evitarlo.
Se pone asi en duda el Estado, la Policia, y la efectividad del Ayuntamiento. El progreso eco-
némico, y la globalizacion de la economia producen una sociedad de mercado Unico, pero
que es incapaz de reducir el delito o la victimizacion. El mundo se hace inseguro, y las
demandas de seguridad aumentan. Ademas, como ya hemos visto al principio, la poblacidn
se vuelve mas exigente, con demandas mas dificiles de cumplir. No queda claro si el desa-
rrollo economico lleva irremediablemente a un incremento del delito. Lo cierto es que algu-
nas sociedades avanzadas mantienen niveles de delito tipicos de paises del Tercer Mundo.
A su vez los paises del Tercer Mundo se estan convirtiendo es bastante insequros. A menu-
do el propio estado, la administracion publica, y la Policia, se consideran como institucio-
nes carruptas. Son incluso el centro de la corrupceion del sistema politico. No queda claro si
esos paises son inseguros por ser pobres, por ser desiguales, o por ser nuevos. El caso de
Latinoamérica es llamativo, en donde la burocracia, el Estado, e incluso el partido politico
dominante (cuando lo hay) son las instituciones mas corruptas.

(31 Un analisis global sobre la situacion de nuestro pais se puede ver en Jesus M. de Miguel, Estructura
v cambio social en Fspana (Madrid: Alianza Editorial, 1998), 681 pp.
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Conviene dudar de la hipotesis de que el miedo es un problema mas serio que el deli-
to. El problema real es el delito no el miedo al delito. Aunque el miedo puede hacer cam-
biar conductas, y restringir los espacios de libertad de los seres humanos de forma peligro-
sa. La delincuencia depende de diversos procesos, como el de individualizacion, competi-
cion entre seres humanos en el mercado de trabajo, el cambio de los papeles sociales por
género, un sentido mas debil de comunidad, desorganizacion social, pobreza, paro, etc.
Delito y moralidad estan relacionados; la moralidad existe pero recientemente es menos
total y también menos predecible. Todos estos factores se escapan al poder de la Policia o
la Administracion de Justicia. Por eso el delito no es sdlo un problema de las organizacio-
nes policiales y judiciales, sino que depende de la estructura global de la sociedad y del
mundo. De lo que se trata es de reducir las consecuencias negativas de los procesos de glo-
balizacion. Esa es una tarea a la que estan dedicadas las élites intelectuales y académicas
de los paises del mundo.

Analizar la realidad social de forma comparativa es una tarea ineludible. Gosta
Esping-Andersen lo describe bien en su trabajo Two societies, one sociology, and no theory
(1999). Se necesitan estudios globales, comparativos, crosculturales que permitan entender
la realidad de los Otros. En el caso concreto de la Policia la diferencia entre riesgo percibi-
do vy riesgo asumido debe llevar a saber mas sobre riesgos, vy a realizar mas investigacion. El
nivel de investigacion de la Policia es bastante bajo. Requiere pues de la colaboracion de
investigadores dentro fundamentalmente de la Universidad, para evaluar esos riesgos y
sentimientos. La Policia debe ademas atender mas y mejor a la poblacion. Las personas eva-
[Gan "a 0jo" el delito vy el riesgo que corren, y no lo hacen mal. Pero seria mejor que conta-
sen con estudios mas precisos. Se trata ademas de que la Policia eduque a la poblacion en
estas materias, y proporcione consejos sobre sequridad sin elevar el miedo a la inseguridad.
La tarea no es facil. El objetivo es ayudar a la poblacion a organizarse contra la delincuen-
cia. La Policia puede hacer poco para variar las tasas reales de delincuencia, cuyo origen
esta en estructuras sociales y politicas mas profundas de las sociedad.

El miedo al delito, a ser victimizado, no es un desorden de la persona, sino un indi-
cador de la desorganizacion de la sociedad civil. El objetivo final debe ser cambiar la estruc-
tura de desigualdad social de Espafia. Pero eso es una tarea ingente que la Policia no puede
(ni debe) asumir. £l objetivo es resolver las consecuencias negativas del proceso de globali-
zacion. Recientemente la globalizacion esta teniendo una vision edulcorada o romantica de
su proceso. Se trata de evaluar los efectos negativos, y de poner remedio a tiempo, antes
de que el proceso de globalizacion cristalice. La delincuencia y la violencia son algunos de
esos efectos indeseables que la globalizacion no ha hecho mas que empeorar. Para todo ello
se necesitan mas datos, mas comparaciones internacionales, y mas investigacion sociologi-
ca en la Universidad. Los tres escasean peligrosamente. Quizas lo que hay que curar sea el
miedo a investigar.



LA EMPRESA DE SEGURIDAD

Fel iEe del Pozo

Jefe del Gabinete Técnico de la Direccion General de la Policia



1. LA SEGURIDAD CIUDADANA COMO SERVICIO PUBLICO

La seguridad publica es un servicio publico de primera magnitud, que configura junto con
la defensa exterior y la justicia el nucleo duro, esencial del Estado. La seguridad ciudadana
es el soporte de la libertad. Sin libertad no tendria sentido la seguridad; ahaora bien, sin
seguridad no es posible el ejercicio de los derechos fundamentales. Las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado tienen como misidn, precisamente, proteger el libre y pacifico ejer-
cicio de los derechos y libertades y el mantenimiento y restauracion, en su caso, de la sequ-
ridad ciudadana.

Al referirnos a la "empresa de seguridad”, expresion que da titulo a la presente
ponencia, no pretendemos afirmar que el servicio publico de seguridad deba gestionarse
cual si de una empresa privada se tratara.

Existen notables diferencias entre la gestion de empresa privada y la gestion de ser-
vicios publicos que presta la Administracion Publica bajo la direccion del gobierno corres-
pondiente. Asi, y entre otras que cabria citar, puede decirse que a los lideres de la empresa
les mueve el beneficio; a los gobernantes les mueve la satisfaccion del interés general y, con
ello, la renovacion de la confianza de los ciudadanos a la hora de emitir el voto. Las empre-
sas obtienen el dinero de los clientes, en su mayor parte; los gobiernos lo obtienen de forma
mayoritaria de los contribuyentes. La democracia debe ser nota caracteristica de los gobier-
nos, cuya gestion ha de ser abierta y sometida a la fiscalizacion de diversos filtros; la toma
de decisiones en el ambito publico esta revestida de ciertas formalidades tornandose lenta
en muchos casos; los administradores de las empresas, por el contrario, toman decisiones
rapidas a puerta cerrada.

Sin embargo, nada impide -es mas, resultara muy saludable- que a la hora de ges-
tionar los servicios publicos, incluido el servicio pablico de seguridad, se incorporen crite-
rios, procedimientos y técnicas propios del ambito de la empresa, acordes con las exigen-
cias de la sociedad actual y que proporcionen la suficiente flexibilidad para la adaptacion
del servicio a los cambios que la propia sociedad genera.

2. LAS ORGANIZACIONES ANTE LOS CAMBIOS SOCIALES

Porque, en efecto, vivimos en una sociedad caracterizada por el cambio, al cual se ha adap-
tado el sector privado y han hecho esfuerzos para ello las Administraciones Pablicas -de las
que dependen los Cuerpos de Seguridad- genéricamente consideradas.

La evolucion social surge del dinamismo del individuo y de las organizaciones. La
Administracion Publica forma parte del sistema social y por ello se ve alcanzada, inexora-
blemente, por los procesos de cambio que afectan al conjunto de los ciudadanos. La sequ-
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ridad como servicio publico no puede permanecer aislada, inmavil, y debe saber responder
igualmente al cambio social.

El sector privado ha detectado claramente la evolucion de la sociedad vy se ha pre-
parado para ser capaz de reaccionar con rapidez poniendo en marcha estrategias con vision
de futuro y mecanismos de adaptacion a los nuevos tiempos y a sus requerimientos.

Superados en buena medida los sistemas burocraticos de la era industrial, en la
nueva era de la informacion y del conocimiento en que nos encontramos, caracterizada por
los rapidos cambios de nuestro entorno, por el uso creciente de las tecnologias de la infor-
macion, por la diversidad de mercados, y por la globalizacién, entre otros fenomenos, la
preocupacion por la innovacion continua, por la adaptacion y anticipacion al cambio, por
la incorporacidn de las dltimas tecnologias, por la vision global e integradora de problemas
y de soluciones, por el desarrollo de personas y equipos y por la calidad total son, quizas los
retos mas importantes que tiene planteados el mundo empresarial y en ellos esté centran-
do sus apuestas presentes y futuras.

En la era de la informacion y del conocimiento, la respuesta del sector privado se
centra de manera prioritaria en el nuevo papel del individuo, que, cada vez mas, evidencia
su mayor grado de exigencia y su capacidad de eleccion tanto en el entorno laboral como
a la hora de adquirir bienes o servicios, sus demandas de personalizacion, su apuesta deci-
dida por la calidad y su disposicion a quebrar la fidelidad de cliente cuando considera que
sus necesidades no han quedado convenientemente atendidas o sus expectativas no han
sido colmadas de manera razonable.

La orientacién humanista de la empresa de calidad situa a los clientes (externos) y a
los empleados (clientes internos) en el centro de atencion de toda la organizacion.

La empresa moderna tiende a simplificar su estructura de organizacion, aplanando
la jerarquia, suprimiendo escalones y estimulando la horizontalidad. Se revaloriza la €tica y
se promueve el liderazgo.

El capital humano es el activo mas importante de la empresa. La satisfaccion del per-
sonal es considerada como un elemento de calidad; se desarrollan politicas de recursos
humanos, de gestion del conocimiento y de aprendizaje organizacional. Y se potencia, en
fin, la vinculacion entre empleado y organizacion, de modo que el trabajo contribuya al
desarrollo del individuo en la esfera personal, aporte un espacio gratificante de participa-
cion e impulse la mejora de la empresa en el entorno de la economia competitiva en el que
se desarrolla.

El' movimiento por la calidad total, con particular intensidad durante la ultima déca-
da, constituye uno de los modos de responder a los desafios que plantea este contexto
cambiante.

Y, iqué ocurre con las Administraciones Publicas?. En las Ultimas décadas, primero en
las administraciones publicas de tradicion anglosajona y luego en las de cardcter conti-
nental, el modelo de relacion entre los ciudadanos y la Administracion ha cambiado de
manera radical.

En la década de los 80, la OCDE, a través de su Comité de Gestion Publica, gene-
ralmente conocido como "PUMA" (Public/ management), desarrolld una amplia labor de
difusion y concienciacion en cuanto a la necesidad de incrementar la receptividad, la
accesibilidad vy la disponibilidad de la Administraciones Publicas con respecto a los ciu-
dadanos.

Puede decirse que la Administracion de la "auctoritas” y de la "potestas” ha dejado
paso a la Administracion prestadora de servicios y preocupada por la creacion de las
condiciones mas favorables para el desarrollo de la sociedad. Resulta significativo que el
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vocablo "los administrados” haya sido reemplazado por la expresion “los ciudadanos”, mas
acorde con la evolucion experimentada por las Administraciones publicas.

En este nuevo contexto, y dependiendo de distintos niveles de profundizacion en
las diversas politicas publicas, va cobrando fuerza un planteamiento de considerar a los
ciudadanos como "clientes” de la Administracion en la medida en que aquéllos pagan
unos impuestos vy reciben unos servicios de ésta ultima y se impone también la necesi-
dad de orientar la actividad administrativa a la obtencion de resultados contando con
instrumentos que, bajo esa perspectiva, permitan medir el rendimiento de las unidades
administrativas

En la linea de incorporar criterios de gestion empresarial, pueden citarse algunas ini-
ciativas recientes en el ambito de la Administracion Pablica espafola. Resulta oportuno
hacer mencion al trabajo publicado por la Intervencion General de la Administracion del
Estado en diciembre de 1997 bajo el titulo "El establecimiento de objetivos y la medicidn
de resultados en el ambito publico” y las recomendaciones que en el mismo se contienen
para su aplicacion. En la presentacion de dicho trabajo, refiriéndose a la gestion financiera,
se alude a que en todos los paises desarrollados existe una importante preocupacion por el
logro de la eficacia y de la eficiencia como Unica opcion para mejorar la confianza de los
ciudadanos en la Administracion que gestiona sus intereses.

Esta misma filosofia subyace en el Acuerdo del Consejo de Ministros de 17 de julio
de 1998, por el que se promueve la implantacion de sistemas de evaluacion del rendimien-
to de unidades administrativas en la Administracion General del Estado asi como el esta-
blecimiento de practicas de gestion orientada a los resultados.

Resultan significativos los esfuerzos que se vienen realizando para la implantacion
de modelos de gestion de calidad. Ejemplo de ello puede ser la aplicacion del Modelo
Europeo de Gestion de Calidad (EFQM), con algunas adaptaciones, a determinadas unida-
des administrativas en plan experimental, asi coma la promulgacion del Real Decreto de 16
de julio de 1999 por el que se regulan las cartas de servicios y los premios a la calidad en
la Administracion General del Estado.

3. LA NUEVA GESTION DE LA SEGURIDAD

EN LA DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA

Recordemos algunos datos, en términos de empresa, sobre la Direccion General de la Policia
y sobre los servicios que presta el Cuerpo Nacional de Policia:
- La mision de la Direccion General de la Policia es gestionar el servicio de sequridad
publica encomendado al Cuerpo Nacional de Policia.
- EI Cuerpo Nacional de Policia esta desplegado en todas las capitales de provincia y
en las ciudades mas importantes, atendiendo a una poblacién cercana a los 24
millones de habitantes.
- Némina: 65.000 perceptores, distribuidos en tres colectivos de personal: Cuerpo
Nacional de Policia; Cuerpos Generales y personal laboral.
- Mas de 300 dependencias ubicadas en las capitales de provincia y en las ciudades
mas importantes.
- Considerable Presupuesto anual de gastos. Para el afo 2000, superior a los 263.000
millones de ptas.
- Amplio parque de medios materiales: automocion, telecomunicaciones, informati-
ca, laboratorios, etc.
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- Infraestructura inmobiliaria, con edificios e instalaciones en propiedad, arrenda-
miento y otros titulos de posesion.

- La mision de la organizacion es facilitar sequridad a los ciudadanos para poder
desarrollar calidad de vida, y al mismo tiempo prestar determinados servicios espe-
cificos de caracter administrativo: expedicion de documentos, expedicion de certi-
ficados, tramitacion de denuncias, etc.

Hace un afio, en este mismo foro, el Director General de la Policia presento las line-
as generales del Programa Policia 2000 como una apuesta decisiva de adaptacion de la
organizacion policial a los cambios que demanda nuestra sociedad.

El Programa propugna, sobre todo, la incorporacion de criterios modernos de gestion
del servicio publico que presta el Cuerpo Nacional de Policia, que a modo de resumen con-
sisten en dar al servicio un enfoque eminentemente proactivo, de manera que sea capaz de
anticiparse al problema para evitar que se produzca; en dotarlo de estructuras sencillas, con
pocos escalones intermedios, y descentralizadas, llevando la presencia directa del servicio
alli donde se produce el problema y la demanda; en orientar los esfuerzos mucho més a los
resultados, acordes con un sistema de trabajo basado en la direccion por objetivos, que a
los complicados procesos burocraticos; en situar como centro a los ciudadanos, como
auténticos clientes externos y a los policias como clientes internos; en simplificar y agilizar
los procesos, dentro del mas absoluto respeto a la legalidad; en incorporar modernas tec-
nologias de informacion y comunicaciones y optimizar recursos de cara a mejorar la efica-
cia y eficiencia del servicio, etc.

Estos criterios no distan mucho de los que vienen inspirando la actuacion en el
mundo de la empresa, aunque no quepa hablar de gestion de la sequridad como empresa
privada.

Sin animo de analizar exhaustivamente cada uno de los criterios sefalados, centré-
monos en alguno de ellos y en el tratamiento contemplado en el Programa Policia 2000.

En primer término, al referirnos a una gestion orientada a los ciudadanos estamos
colocando al ciudadano en el centro y referencia ultima de la actividad policial. Hemos de
tener en cuenta qué es lo que el ciudadano espera de la Policia, analizar sus demandas y
pracurar enfocar los servicios hacia la satisfaccion de esas demandas.

Es facil apuntar que la cuestion mas prioritaria es |a de reducir las tasas de crimina-
lidad vy elevar los niveles de seguridad ciudadana. Pero en torno a ello concurre una multi-
plicidad de aspectos. Ha de indagarse sobre cual es la percepcion que los ciudadanos tie-
nen de la inseguridad, asi como sobre las modalidades delictivas que mas les preocupan;
han de analizarse y perseguirse aguellas soluciones que mejor contribuyan tanto a la reduc-
cion de la criminalidad como a mejorar la confianza ciudadana en la policia; ha de hacer-
se participe a la comunidad en la gestion de la sequridad ciudadana, etc.

En otros servicios que presta la institucion policial, como la recepcion de denuncias,
la expedicion del documento nacional de identidad y del pasaporte, la expedicion de docu-
mentacion en el régimen de extranjeria y el despacho de informes, certificaciones etc., tam-
bién debe indagarse cual es la demanda ciudadana vy tratar de aplicar las soluciones corres-
pondientes. Demanda que seguramente se concreta en la simplificacion y agilizacion de los
tramites, en la puesta a disposicion de diversas alternativas para la prestacion del servicio,
en la modernizacion de las instalaciones, en la mejora de los mecanismos de acceso e infor-
macion, etc.

La implantacion de métodos y procedimientos de trabajo basados en el sistema de
direccion por objetivos es ya una realidad. El Programa fija como objetivos estratégicos de
la Direccion General de la Policia, es decir, de toda la organizacion policial, los de "mejorar
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la calidad de los servicios, aumentar el grado de satisfaccion de los ciudadanos (clientes
externos) vy de los policias (clientes internos) v reducir la delincuencia®, y en el marco de
estos objetivos contempla el establecimiento de objetivos especificos para cada unidad.
Con este sistema sera facil evaluar resultados en el cumplimiento de cada uno de los obje-
tivos sefialados.

Cuando hablamos de gestion orientada a los resultados, hemos de tener en cuenta
que existe una gran diferencia entre medir procesos y medir resultados. No resulta infre-
cuente que cuando las organizaciones publicas se ponen a medir rendimientos se incida
sobre todo en lo mas o menos bien que funcionan ciertos procesos v, en tal sentido, se rese-
fa, por ejemplo, el nimero de personas que han sido atendidas en un periodo determina-
do, el numero de asientos registrados en libros, el tiempo medio de duracion de tramites,
etc. Parece con ello que existe un gran interés en presentar muchos datos: ahora bien, con
ello puede demostrarse que se ha desarrollado mucha cantidad de trabajo, pero no nece-
sariamente que ese trabajo haya resultado productivo.

El Programa Policia 2000 pone el acento en los resultados que interesan a los clien-
tes, que no son otros que los ciudadanos; y entendemos que tales resultados no pueden ser
otros que los que se consigan en dos campos: reducir las tasas de delincuencia llevando la
tranquilidad a la sociedad y mejorar la calidad de los servicios que en los diferentes drde-
nes presta el Cuerpo Nacional de Policia.

En los dieciocho meses que lleva funcionando el Programa, los resultados obtenidos
responden a las expectativas puestas en el mismo. La reduccion de las tasas de criminali-
dad en las ciudades en las que se ha implantado ha sido una constante, de manera que en
las provincias de Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Malaga y Alicante se registro un des-
censo en las mismas de algo mas del 6 por 100, respecto al afio 1998, lo que ha motivado
que el numero total de infracciones conocidas por al Cuerpe Nacional de Policia, a nivel
nacional, experimente un descenso proximo al 1,5 por 100. Estos resultados adquieren
mavyor relevancia, si se tiene en cuenta que por primera vez desde el afio 1992, se rompe la
tendencia al alza que venia presentando la criminalidad en Espania.

En los seis primeros meses del afio 2000, ya con el Programa extendido a la genera-
lidad de comisarias, los logros alcanzados en este terreno han sido atn mas satisfactorios,
con una reduccion del total de infracciones conocidas por el Cuerpo Nacional de Policia de
mas del 8 por 100.

También cabe resaltar resultados en relacion con otros servicios. A la tradicional
forma de formulacion de denuncias, que implicaba la comparecencia en las comisarias
debiendo soportar en acasiones largas esperas, se han unido otros mecanismos como el sis-
tema telefonico durante las 24 horas del dia o Internet. Al mismo tiempo, se han hecho
esfuerzos de mecanizacion generalizada de las Oficinas de Denuncias y se han adecentado
las salas de espera, convirtiéndolas en espacios mas funcionales y con condiciones ambien-
tales mas agradables para los usuarios.

En esta misma linea, se ha puesto en marcha la modernizacion y mejora de los sis-
tema de expedicion del documento nacional de identidad, arrojando resultados concretos
como la reduccion a una sola visita a los equipos de expedician por los ciudadanos para su
obtencidan.

Si nos centramos en el policia, en el capital humano que como se ha sefalado es el
activo mas importante de la organizacion, comprobamos que esta presente en el Programa
en toda su extension, con aspectos como la formacidn, el trabajo en equipo, la motivacion,
el reconocimiento del trabajo bien hecho y de la incentivacian profesional. En el ambito de
la policia de proximidad, el policia es el eje central del programa; se contempla la asigna-
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cion personalizada de tareas y de responsabilidades, se fomenta la iniciativa en el trabajo,
y se situa al policia preventivo de proximidad como el eslabon entre los ciudadanos del
barrio y la policia.

Se contemplan mecanismos para el reconocimiento del trabajo bien hecho. Los ciu-
dadanos, sus clientes, tienen la posibilidad de dar su veredicto.

El sistema de evaluacion trimestral para la apreciacion del desempeno profesional,
permite distinguir y reconocer el buen trabajo frente a otras actitudes menos positivas,
buscando en todo caso la reconduccion de estas ultimas mediante la comunicacion entre
evaluador y evaluado y sobre la base de esta comunicacion la realizacion de compromisos
de mejora.

Los resultados de estas evaluaciones y la progresion en los compromisos de mejora
tiene su reflejo en el historial profesional que, a su vez, debe proporcionar los datos mas
importantes que deben decidir la promocion vertical (ascenso de categorias) y horizontal
(ocupacion de puestos de trabajo) de los policias.

En definitiva, reconocimiento profesional, recompensas y premios, promocion y, unido
a todo ello, la asignacion de una retribucion variable en funcion de los logros alcanzados en
el cumplimiento de objetivos y en la apreciacion del desempefo profesional, configuran un
conjunto armonico de incentivos orientado a procurar la satisfaccion del policia.

Orientacion del servicio a los ciudadanos, preocupacion por el policia como pieza
clave del trabajo policial y sistema de trabajo basado en el establecimiento de objetivos y
sequimiento de resultados, son a mi juicio los mas importantes criterios de la nueva ges-
tion de la seguridad publica.

4. CONCLUSION

Nos encontramos ante una sociedad en plena transformacidn. Las organizaciones deben
saber detectar los cambios sociales, tener vision de futuro y sentido de anticipacion y capa-
cidad de adaptacion a los mismos. Para ello, el mundo de la empresa privada ha visto la
necesidad de incorporar nuevos criterios de gestion empresarial orientados a la satisfaccion
del cliente vy a los resultados, sobre la base de considerar a los recursos humanos como el
activo mas importante de la empresa.

Las Administraciones Publicas estan tomando conciencia de la necesidad de adapta-
cion al cambio social y de la importancia de incorporar determinados criterios empresaria-
les en la gestion de los servicios publicos, sin alterar la esencia de los mismos.

La seguridad publica es un servicio publico esencial gue cubre necesidades bésicas
de los ciudadanos y es imprescindible para alcanzar las deseadas cotas de calidad de vida
de aquéllos. En el ambito de actuacion del Cuerpo Nacional de Policia se ha disefado el
Programa Policia 2000 que pretende la adecuacion de los servicios policiales para hacer
frente a los retos que se derivan de los cambios sociales y de las demandas presentes y
futuras de los ciudadanos y de la sociedad espafiola. Una de las claves del Programa para
hacer posibles las transformaciones internas que se propugnan en los servicios que presta
el Cuerpo Nacional de Policia, es la incorporacion de criterios de gestion empresarial, cuyo
contenido y alcance ha sido comentado en los apartados precedentes.
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Las sociedades modernas estan obsesionadas con los riesgos (riesgos de finanzas, de salud,
medioambientales, morales, culturales y de sequridad nacional), por nombrar algunos.

Dos canadienses, Richard V. Ericson y Kevin D. Haggerty, han publicado reciente-
mente un libro importante que se centra en el papel de la policia como gestora de estos
riesgos (Ericson y Haggerty, 1997).

En este trabajo me centraré en la contribucion que la policia desarrolla para reducir
el riesgo de delitos y alteracion del orden en la ciudad. Lo hago asi con el conacimiento de
que la policia es solamente una de las diferentes instituciones que contribuyen a la sequ-
ridad, frente al crimen y la alteracion del orden.

La naturaleza de la comunidad, la familia, colegios, mercados de trabajo, influyen en
la delincuencia; asi como lugares geograficos estan organizados y protegidos por las prac-
ticas de otras instituciones de Justicia. (Sherman 1977).

Supondra todo un reto el revisar algunas estrategias populares que la justicia utiliza
para contribuir a la seguridad de |a ciudad.

Al principio debo confesar un desconocimiento del tema policial fuera de
Norteamérica, asi que mis observaciones se concentraran necesariamente en la investiga-
cion dirigida sobre cuestiones policiales en los Estados Unidos y en Canada.

La pregunta con la que busco una contestacion es ésta: ;Qué nos muestra la inves-
tigacion acerca del impacto de la policia en la seguridad de la ciudad? Las estadisticas ofi-
ciales de criminalidad en los Estados Unidos muestran que después de elevarse a niveles de
record, el crimen descendio desde los 90, y ha habido una caida drastica desde 1993. Altos
mandos de la policia se han apresurado para adjudicarse el mérito de estos descensos
(Bratton, 1999), Mientras que otros permanecen escépticos, convencidos de que éstos han
tenido la suerte de estar al mando cuando el crimen iba descendiendo debido a otros fac-
tores (Bouza 1997). Esto ha suscitado un debate publico, lo cual ha impulsado a los inves-
tigadores para comenzar a dirigir una sistematica revision de las pruebas disponibles en la
contribucion que Ia policia hace para reducir el crimen y desorden social.

He tenido la suerte de poder asistir a dos investigaciones completas realizadas
recientemente.

Una fue dirigida por Lawrence Sherman en 1997 para el Departamento de Justicia
de los Estados Unidos. Sherman revisé 100 estudios para la contribucion de la policia a la
prevencion del crimen dirigida entre 1967 y 1996 (Sherman 1997). £l reviso 20 estrategias
policiales diferentes para reducir el crimen. Sherman y sus colegas desarrollaron un indice
para evaluar la fuerza de los métodos de investigacion utilizados en cada estudio y después
hizo una determinacion acerca de "lo que funciona, lo que no funciona y lo que promete”
La otra investigacion fue dirigida por John Eck y Edward Maguire (2000) con el apoyo de la
Fundacion Guggenheim. Eck y Maguire revisaron muchos de los mismos estudios de la
revista de Sherman. También revisaron mas estudios recientes y dirigieron algunos analisis
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de datos de su propiedad. Su proposito era de alguna manera diferente. Ellos trataban de
determinar qué contribucion podria haber hecho la policia en la disminucion del crimen a
nivel nacional.

No hay espacio aqui para permitir una discusion de todas las estrategias revisadas
en estos dos largos informes, asi que he seleccionado varios que abarcan una serie amplia
de propuestas contemporaneas para realizar la labor policial en la ciudad.

UN COMENTARIO PARA EVALUAR LA EFICACIA DE LAS ESTRATEGIAS

Antes de que yo comente los resultados de estas dos prestigiosas revistas de investigacion,
necesito senalar el paso que voy a dar para evaluar las pruebas que ellos debaten.

Los dos estudios tienen sus limitaciones y son objeto de varias criticas, sin embar-
go, son los estudios mas completos disponibles. Sus valoraciones de los hechos son simi-
lares en muchos aspectos, pero, de alguna forma, los dos informes difieren. El informe de
Sherman proporciona un criterio sistematico para hacer juicios sobre lo que funciona.
Sherman expresa mas confianza en distinguir entre lo que funciona, y lo que ng, y lo que
promete. El informe valorard una estrategia como algo que “funciona” si hubiese tenido
dos estudios, cada uno alcanzado por lo menos un tanteo de 3 sobre un posible caleulo de
1 a 5 puntos en una escala metodica de fuerza y la preponderancia de todas las otras
pruebas disponibles que apoyan esta conclusion. El informe de Eck y Maguire es mas cua-
lificado y prudente en sus conclusiones. Una cuestion abierta a debatir es como debe ser
uno de cauto y confiado en declarar lo que funciona y lo que no. Me inclino hacia la apro-
ximacion prudente, que dispone de estandars mads altos como prueba de algo que funcio-
na. Tal aproximacion reduce el riesgo de pretender equivocadamente que una estrategia
de la policia funciona, cuando de hecho no es asi. Pero también aumenta el riesgo de pre-
tender equivocadamente gue una estrategia de la policia no funciona, cuando de hecho
si que funciona,

Creo que el paso prudente estd garantizado en este momento por dos razones.
Primera, que a pesar del rdpido crecimiento en la investigacion policial en los ultimos trein-
ta afos hay todavia realmente pocos estudios de la eficacia de las estrategias policiales.
Sherman reviso estudios abordando veinte estrategias diferentes. La estrategia tipica tenia
cuatro o cinco estudios dirigidos en ese topico. Ocha de las estrategias evaluadas tenian
tres o menos estudios, y solamente uno tenia diez o mas. Dada la diversidad de comunida-
des y la variedad de circunstancias solo en los Estados Unidos, parece precario basar deci-
siones en lo que funciona y en lo que no en tan pocos estudios. Incluso mas importante, la
mayoria de estos estudios no fueron capaces de dirigir una prueba rigurosa que desechara
el impacto de otros factores ademas de la estrategia policial en lo que afecta al crimen o
al delito. Solamente alrededor de un cuarto de los estudios revisados por Sherman alcanzo
los dos niveles mas altos del rigor metodoldgico (casi un diseio experimental con varios
grupos de comprobacion solidamente comparables, utilizando un cometido al azar para el
tratamiento de los grupos de control). Solamente una estrategia tenia tres o mas estudios
que se cualificaban entre estos dos tipos mas fuertes de métodos de investigacion, e inclu-
so para esta estrategia, los resultados variaban, de alguna manera a través de los estudios.

La segunda razdn para ser prudente y hacer declaraciones con autoridad de lo que
funciona y no funciona es la tendencia fuerte de las organizaciones policiales, por lo menos
las de América, para imitarse mutuamente (Weiss, 1997). Las agencias de |a Policia no digie-
ren su propia investigacion o escrutinian de cerca la investigacion de otros, sino que con-
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tactan con otras agencias para ver lo que estan haciendo y reunir las impresiones de sus
beneficios y costes. Esta inclinacion de aceptar semejante testimonio mayormente basan-
dose en la fé o confianza es la tendencia de las organizaciones de la policia americana, para
mostrar “una direccion de moda" y aproximacion para la adopcion de nuevos brogramas y
estrategias. El interés difundido alrededor de los Estados Unidos en adoptar un acerca-
miento del “Compstat” de la ciudad de Nueva York en la Ultima mitad de los 90 es un buen
ejemplo. Sin el beneficio de pruebas cientificas rigurosas, el alcalde de Nueva York y el
comisionado de la policia acreditan la reduccion del porcentaje de delitos en la ciudad en
el nuevo planteamiento del Departamento de la Policia en la planimetria del crimen, apo-
yando a los jefes de distrito de nivel-medio, responsables, del crimen en sus distritos. Luego
tendré mas que decir sobre las pruebas de que ahora disponemos en esta estrategia parti-
cular, pero este es mi punto de vista. Cuando la policia cree que ellos "saben” lo que fun-
ciona, paran de buscar y experimentan con otras estrategias. Esto es una aproximacion
razonable cuando la prueba de gue una estrategia dada realmente es fuerte y funciona,
pero es un planteamiento muy arriesgado si la prueba no es contundente, sino solamente
“sugestiva” “alentadora” o incluso "prometedora” Es especialmente arriesgado si la estrate-
gia no ha sido rigurosamente probada en una serie de comunidades de condiciones socia-
les y econdmicas -y por un numera de investigadores diferentes- vy asi los usuarios puedan
saber si serd efectivo de forma amplia o solamente efectivo en una linea estrecha de cir-
cunstancias.

Espero que el lector pueda apreciar la cautela con la que argumento los resulta-
dos de este trabajo. Las estimaciones de las diferentes estrategias que agui se informan
aunque basadas sobre las revisiones de otros peritos, son las mias basadas en diferentes
estandards que ellos aplican en sus estimaciones. Es especialmente importante sefalar
que virtualmente de todos los estudios que se aportan aqui, fueron dirigidos en los
Estados Unidos. Su aplicabilidad a Espaia y a otros paises europeos es algo a considerar
cuidadosamente.

TIPOS DE ESTRATEGIAS POLICIALES PARA REDUCIR EL CRIMEN Y DESORDEN.

Consideraré cuatro tipos de control de estrategias policiales referentes al crimen:

1) Aumentar el numero de oficiales generalmente disponibles para la labor policial

2) Determinar como son desplegados los oficiales,

3) Determinar lo que hacen los oficiales mientras se despliegan

4) Cambiar el método en la toma de decisiones de los jefes de Policia.

Estas categorias no agotan todas las posibilidades estratégicas y tacticas empleadas
por la Policia. Por ejemplo, excluye soluciones de "alta-tecnologia” tales como el uso de
equipo de vigilancia y técnicas forenses avanzadas. No obstante, estas categorias recogen
mucho de lo que ha sido evaluado v de lo que se discute y debate en Norteamérica. Debido
a limitaciones de espacio, no reviso todas las estrategias en las que se han basado los estu-
dios. Por ejemplo, no he incluido el porcentaje de aumento de arrestos para impedir el deli-
to en general enfocando la vigilancia y la ejecucion de la ley en delincuentes reincidentes,
llevar a cabo arrestos por conductas desordenadas y trafico ilegal, ejecucion de la ley por
conducir en estado de embriaguez, y aumentar la cantidad y calidad de informacidn sobre
el crimen. Establecer lazos de comunicacion entre los ciudadanos y la Policia. Aunque
Sherman (1997) revisa estas estrategias, yo he incidido en aquellos que actualmente son
mas populares y en las que hay mucho interés.
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AUMENTAR EL NUMERO DE POLICIAS

Aumentar el numero de agentes de Policia resulta caro, pero es una forma de luchar con-
tra el crimen en los Estados Unidos (Eck y Maguire, 2000). Generalmente se piensa que mas
agentes de Policia significa mas vigilancia de la delincuencia, mas detenciones, y una mayor
eficacia. Uno de los mayores factores que inciden en la efectividad de esta estrategia en
ciudades grandes o a nivel nacional es que supone muchos oficiales de policia adicionales
para que se produzca un aumento sustancial de porcentaje en el nimero de Policias
(Sherman 1995:329). Es dificil aumentar sustancialmente el numero de agentes en la calle,
porgue aunque las arganizaciones policiales crecen, se asigna de una manera proporcional
efectivos a otros trabajos (Ostrom et al., 1978:Capitulo 5).

¢Qué muestra la investigacion sobre el impacto en el numero de policias? Algunos
estudios que se han hecho cuando ha habido huelga de la policia en distintas ciudades del
mundo durante el siglo xx muestran como en todos los casos donde la huelga reduce dras-
ticamente el nimero de Policia a cero o cerca de cero, hay un gran aumento en delitos vio-
lentos y delitos contra la propiedad que ocurren a continuacion de forma inmediata
(Sherman, 1992: 192).

La revision exhaustiva de 41 andlisis diferentes de Eck y Maguire's (2000) con 89
casos diferentes de como influye la distribucion de la policia en delitos violentos produje-
ron resultados decididamente indeseables; solamente 20% de los encuestados opinaba que
aumentar el numero de policias reduce el crimen. El resto no opin6 asi. Por tanto, los resul-
tados de la investigacion sobre niveles de dotaciones policiales indica esa precipitada caida
en el numero de policias puede producir facilmente un notable aumento del crimen, pero
el crecimiento en aumento de dotaciones estan lejos de producir la reduccion deseada del
crimen. Por tanto, simplemente contratando policia adicional para reducir el crimen se pre-
senta como una estrategia “sin mucha promesa”

Sin embargo, no deberiamas ser demasiado rapidos en descartar por completo esta
estrategia. Algunos estudios rigurosos sugieren justificadamente que el numero de poli-
cia puede reducir el crimen. Una investigacion futura podria hacerse para tratar de ver si
es posible identificar las condiciones bajo las cuales, los aumentos en dotaciones policia-
les, producen una reduccion del crimen. Los estudios hechos en dias de huelga sugieren
que cuando los niveles de dotaciones policiales son extremadamente bajos, puede produ-
cir efectos negativos. De esta manera cuando el numero de oficiales en Departamentos
pequefios aumenta en muchas partes debido a contratacion rapida, se observan descen-
sos en el crimen.

La mayoria de |a Policia en los Estados Unidos forma parte del gobierno local, no es
del Estado o de los gobiernos federales. De los, aproximadamente 12.000 departamentos de
policia local que habia en 1996, alrededor del 75% prestaban servicios a poblaciones de
menas de 10.000 habitantes. El departamento tipico de policia americana tiene entre 30 y
40 oficiales de policia, y muchos tienen menos de 10. Por tanto, afiadir solamente unos
pocos agentes puede constituir un porcentaje de mayor aumento en las dotaciones de poli-
cia de estos departamentos pequenos. Dado el gran numero de subvenciones federales a
muchas pequenos departamentos de la policia americana para contratar oficiales en los
ultimos anos, ahi deberia haber una oportunidad grande para probar esta hipotesis. Realizar
aumentos considerables a las fuerzas policiales de la Europa continental seria més dificil,
porque una porcion mucho mas grande de su fuerza policial tiende a ser atendida por gran-
des fuerzas policiales nacionales y regionales.

Otra forma de considerar méas detalladamente el posible impacto de los niveles de
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dotacidn policial es tomar en cuenta la calidad del liderazgo en el departamento de la poli-
cia. Durante la guerra civil americana en 1860 el presidente Abraham Lincaln descubrio que
un ejéreito grande de la Union en manos de generales mediocres no era efectivo contra el
ejercito Confederado, pero cuando pudo localizar a generales de categoria, sus grandes
ejércitos alcanzaron muchas victorias y por ultimo ganaron la Guerra civil americana. Por
supuesto, es provocador especificar las caracteristicas de los jefes de Policia que utilizaron
mas recursos con efectividad, pero hay un numero de teorias asequibles en la literatura de
la direccion general y en la literatura policial (Matrofsky, proximo).

Finalmente, uno desearia cambinar un analisis de cualidades de liderazgo con las
caracteristicas de la organizacion de la policia. Lideres eficaces necesitaran ambientes orga-
nizativos que les den suficiente margen para utilizar los recursos adicionales seglin como
ellos ven que encaje.

Las estructuras siguientes limitan la libertad del lider de la policia: la presencia de
empleados con poder de unidades de negociacion colectiva, inhabilitan a despedir o volver
a asignar el puesto a jefes intermedios, medianos, funcionarios y sistemas personales que
restrinjan la habilidad del lider para fijar standards para contratar y promocionar; y un
gobierno local con un sistema que da poco poder o autoridad al jefe ejecutivo del Gobierno
a quien el jefe de policia es responsable.

DESPLIEGE DE OFICIALES

Respuesta répida a llamadas para Servicio y Patrulla de Prevencion.

La mayoria de los efectivos policiales en América estan distribuidos en funciones de patru-
lla, los policias destinados a patrullar dedican su tiempo: (a) por un lado, contestar llama-
das relacionadas con el servicio, o (b) patrullar para prevenir el delito. Diversos estudios diri-
gidos en los anos 70 y 80 desacreditan estas estrategias (Sherman, 1.997 a: 8-10 ) Estos
estudios indicaban que una respuesta rapida a la denuncia de un ciudadano de un crimen
rara vez produce una detencidn, principalmente porque la mayoria de los crimenes fueron
denunciados por los ciudadanos demasiado tarde, incluso un respuesta casi instantanea de
la policia para que sea efectivo. Las patrullas motorizadas se desacreditaron como estrate-
gia efectiva en el control del crimen por el famoso experimento de la Patrulla Preventiva
de la cuidad de Kansas, y casualmente las patrullas de a pie se desacreditaron posterior-
mente en un estudio de Newark, New Jersey. Ambos estudios han sido criticados por no
controlar la presencia policial de patrullas en las dreas de estudio, y como ejemplo de medi-
das demasiado pequefios para detectar estadisticamente diferencias significativas en la
proporcion de crimen, entre los casos que fueron auxiliados porlas patrullas y aquellos que
no (Sherman, 1.997 9:8-13).

Por tanto, es justo decir, que la eficacia de las patrullas no han sido suficientemen-
te probadas para tener mucha confianza en la conclusion. Sin embargo, también es justo
decir gque es dificil elaborar un caso tedrico preciso hasta este punto para ver si la patrulla
preventiva es un método eficaz y eficiente de disuasion. Mientras que no es necesario pro-
bablemente crear un sentido de "omnipresencia” como algunos lideres de la policia discu-
tieron una vez, la patrulla de prevencion debe crear un clima de riesgo en las mentes de
delincuentes potenciales, de ser descubiertos o detectados, y que sea bastante grande como
que al considerar el delito no merezca la pena el riesgo. Dado que el riesgo de detencion
para cualquier acto criminal es bajo, y dado que los delincuentes se comprometen, en, por
lo menos, algunos actos criminales sin calcular el riesgo, parece improbable gue nada sino
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aumentos masivos en la presencia policial de patrulla preventiva sobre dreas geograficas
relativamente grandes, produzecan un sentido suficiente de presencia policial.

Patrulla dirigida

Decepcionados, en parte, por los resultados negativos en las contestaciones rapidas a las
llamadas para el servicio y patrulla esporadica, los investigadores de la policia han dedica-
do un esfuerzo considerable a valorar la "patrulla dirigida”.

Patrulla dirigida significa que los agentes estan obligados a mantener la vista en
lugares especificos, a horas concretas, o hacia personas con riesgo de sufrir un delito. Esos
lugares son muchas veces tan pequefios como una manzana o bloque de casas, una esqui-
na de una calle, o incluso un domicilio especifico. Se espera de la patrulla dirigida acome-
ter a escala menor, lo que de una patrulla general preventiva se esperaba que cumpliese a
gran escala. Se espera que los delincuentes potenciales se disuadan por la presencia poli-
cial en esos lugares. La patrulla dirigida es "estratégica” por naturaleza, porgue requiere
informacion -o por lo menos, una teoria viable- acerca de donde ocurre el crimen, cuan-
do el crimen ocurre y quién lo comete. Aprovechando esa informacion, la policia puede
aplicar mas recursos para enfrentarse con el crimen. En un estudio las investigaciones
observaron un aumento de 400 por ciento de patrulla donde ocurria el crimen (Sherman
1.997 a: 8-14). El estudio mas riguroso acerca de "-hot spots-" "lugares calientes", defini-
dos como lugares anormalmente con altos niveles de crimen. Se descubrié que doblar la
presencia de patrullas reducia el crimen en aquellas areas hasta la mitad, tanto en delitos
como en los “lugares calientes” 2 los que no llega la patrulla extra (Sherman, 1.997 a: 8-
15).

Sherman evaluo a la patrulla dirigida como una tactica policial que funciona, yo me
inclinaria mas a juzgarlo como muestra de una "promesa considerable”.

La labor de los oficiales

El saber como los agentes son distribuidos no nos dice nada. La mayor parte de los estu-
dios disponibles se concentran en este asunto importante. Haré un resumen de los hallaz-
gos en seis tipos de actividades policiales o programas. Algunos incluyen asuntos de los
Cuerpos de Seguridad: Arrestar por faltas leves (mala conducta,ete.) delincuentes de vio-
lencia doméstica, redadas policiales de las fuerzas de seguridad en ¢l mercado de la droga,
y arrestos por "ventanas rotas” en violaciones menores de la ley y perturbar el orden publi-
co. Otros incluyen implicacidn de la policia, que no es estrictamente la ejecucion de la ley;
sino: tratar al publico de una manera respetuosa y con afecto, mobilizacion de grupos de
cuidadanos en al vigilancia del barrio, organizar grupos de comunidad que aborden los pro-
blemas del barrio.

Estos métodos han sido asociados con el movimiento de la policia de la comunidad,
no solamente en Ameérica, sino en todo el mundo.

DETENCION POR MALOS TRATOS

La tactica mas rigurosamente estudiada por la policia en Norteamérica es la detencién por
violencia doméstica.
Sherman enumera 13 de los estudios, 8 de ellos tienen una puntuacion de 5 en los
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métodos cientificos, y el resto con una puntuacion de 4. A primera vista los resultados pare-
cen en cierto modo inconsistentes.

Cuatro de los estudios mostraba que arrestar al delincuente reducia el delinquir con-
secutivamente. Cinco estudios descubrieron que depende del nivel de empleo del delin-
cuente (o en cualquier caso,el empleo y relacion de la demografia del barrio en donde ocu-
rrio el crimen o delito).

En el ultimo grupo fueron sélo cinco estudios los que probaron la posibilidad de los efec-
tos que produce la detencion el tipo de delincuente o de la naturaleza del barrio donde el deli-
to tuvo lugar. Si los otros ocho estudios habian experimentado estos efectos, también podian
haber producido los mismos resultados, pero no lo sabemos, ya que no examinaron ese tema.

Podria haber muchas razones para que la detencion varie con las caracteristicas
socioeconomicas del delincuente. Aquellos que estan en paro pueden tener una historia
diferente de interaccion con la policia, que les indisponga para respetar la ley. O que el
desempleado comparta valores subculturales que le hagan meterse en lios con la policia,
algo considerado positivamente por los colegas del mismo. Algunas sospechas de desem-
pleados pueden incluso el contemplar la reincidencia en el delito, como un acto de provo-
cacion, un camino para escapar de la verglienza de la detencion a base de repetir orgullo-
samente la violencia doméstica. 0, posiblemente el sospechoso desempleado (en un barrio
con muchos residentes en paro) tenga una apuesta mas baja de conformidad, ellos tienen
menos que perder al ser arrestados que el empleado sospechoso.

Cinco estudios cientificamente rigurosos que sefalan el mismo modelo de efectos
proporcionan una prueba bastante fuerte a través de las normas convencionales de cien-
cias sociales. Sherman senala que algunos han manifestado preocupaciones acerca de la
dimension de los problemas en estos estudios, y es posible que diferentes maneras de medir
y analizar los datos produjesen resultados diferentes. No obstante el peso de las pruebas
parece suficiente para que la policia diera una consideracion cuidadosa con la probabilidad
de que la detencion de delincuentes en paro relacionados con violencia doméstica, tendran
mayor probabilidad de repetir el delito, que arrestar a los delincuentes que tienen empleo.
El mayor problema politico con este resultado es qué hacer acerca de este conocimiento.
La mayoria de la gente probablemente lo consideraria injusto detener de acuerdo a este
modelo porque no se acomoda facilmente con un sentido de justicia. Si alguien infringe la
ley ¢por qué debe afectarle su situacion laboral, si de todas formas, seran retenidos y res-
ponsables legalmente en el Juzgado?

REDADAS POLICIALES EN EL MERCADO DE LA DROGA

Una de las mas populares actuaciones policiales fueron las encaminadas al control de tra-
fico de drogas de finales de los 80 y 90 (como diana a nivel-de-calle, & "venta al por
menor" en el trafico de drogas. Sherman (1997 a:8-22) reviso nueve estudios de “actuacio-
nes policiales” que aumentaron drasticamente los esfuerzos de los cuerpos de seguridad en
el trafico de drogas, en lugares especificos de alto volumen. Se examind la eficacia de esas
redadas policiales para frenar el delito. Sherman evaluo ésto entre las estrategias que no
funcionan. Observd que habia muchas inconsistencias entre los resultados. Unos pocos
estudios descubrieron que la estrategia reducia el delito, pero incluso mas, descubrio que
no tenia efecto, o de hecho aumentaba la violencia, y algunos mostraban que el resultado
dependia segun el tipo de crimen o delito. También observo que incluso cuando hay efec-
tos disuasorios, se muestran provisionales, duran solamente cuestion de una semana o asi.
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Por tanto, esta es una estrategia de labor intensiva que en la mayoria de los casos parece
praducir beneficios limitados para los bienes derrochados.

Repasando los informes de Sherman, asi como estudios adicionales, Eck y Maguire
(2.000:39-45) ofrecen una evaluacion algo mas positiva, sin embargo, con reserva del
impacto a nivel de calle en la ejecucion de la ley en la lucha contra la droga. Mientras que
el analisis de Sherman se basaba en la teoria de que las fuerzas policiales frenasen a los
delincuentes, Eck y Maguire consideran otras alternativas que efectivamente reducen la
capacidad de los traficantes de hacer lucrativo el trafico ilicito de drogas. Ellos consideran
que las fuerzas policiales podian aumentar los costes de hacer negocios en horas extras y
agotar la paciencia de los delincuentes acosandolos.

Desgraciadamente, no hay pruebas para probar esta hipotesis. Otra posibilidad es que
cuando los policias que luchan contra el delito de la droga se asocian con policias que per-
siguen accion civil contra duefios de locales donde se vendid la droga; la policia deniega a
los traficantes el uso de los lugares mas atractivos desde donde distribuirla de forma segu-
ra y lucrativa. La policia hace esto amenazando obtener de otras ramas del gobierno que
condenen propiedades que albergan el trafico de drogas, a menos que el dueno esté de
acuerdo con echar fuera a los traficantes. Hay pruebas de tres estudios recientes que apo-
yan ésto, pero parece que la efectividad de esta estrategia de las fuerzas civiles seguro que
depende del valor de la propiedad. Si los valores de la propiedad o reintegros de la inversion
son altos, los arrendadores no requieren mucha presion de la policia para mantenerlos, vy si
los valores de la propiedad o reintegros son bajos, entonces los arrendadores tienen poco que
perder si sus propiedades son condenadas o divididas. Eck y Maguire indican que hay algu-
nas pruebas de investigacion para apoyar la nocion que incluso si las actividades de las fuer-
zas policiales solamente desalojan el trafico de drogas a otros lugares, que pueda ser sufi-
cientemente desbaratador para reducir los niveles de trifico de droga y violencia asociada.
Los autores tienen cuidado en sefalar, sin embargo, que el testimonio es limitado y conse-
cuentemente sus proposiciones son altamente especulativas. Evaluan la eficacia de la prue-
ba como efecto "moderado” para las fuerzas policiales del mercado de la droga, las cuales
parecerian compatibles con evaluar esta estrategia como “en cierto modo pometedora”

LABOR POLICIAL EN VANDALISMO Y “VENTANAS ROTAS"

Una de las tacticas de calle divulgada en afos recientes ha sido el que la patrulla de poli-
cia aborde el problema de "ventanas rotas" - también llamado “conservacion agresiva del
orden” “calidad de vida" y de tolerancia cero.

Derivado de un ensayo, y redactado por James Q. Wilson y George L. Kelling (1982),
este planteamiento obliga a los agentes de policia a tomarse seriamente todos los delitos
menores vy disturbios que rompen el orden publico; cosas como graffiti, vandalismo, infrin-
gir los pasos prohibidos, ensuciar con basuras lugares publicos, mendigar, prostitucion,
intoxicacion, orinar en la via publica asi como conducta ruidosa y destructora. Como por
ejemplo una ventana rota en un edificio, estos desordenes menores disminuyen la calidad
de vida en un barrio, y lo dejan desasistido, significa que las fuerzas del orden son incapa-
ces de mantener las cosas bajo control. Esto lleva inevitablemente a un retraimiento del uso
de los espacios publicos por ciudadanos obedientes a la ley y un influjo creciente de albo-
rotadores e incluso de delincuentes auténticos. El papel de la policia en corregir esta dina-
mica es hacer cualquier ejecucion formal de la ley y un orden informal de mantenimiento
que requiera detener a estos delincuentes de delitos menores o que abandonen su con-
ducta destructora o dejen el area. En teoria, cuando la policia atiende a estos disturbios
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menores, los ciudadanos buenos aparecen en las calles y consiguen tomar control de los
espacios publicos para propositos legitimos, sociales y productivos.

La ciudad de Nueva York y un numero de otras ciudades alrededor de los Estados
Unidos han adoptado la estrategia de las "ventanas rotas”, pero a pesar de la publicidad y
vanagloria de sus defensores acerca de su efectividad no ha habido una evaluacion direc-
ta de este programa (Eck y Maguire, 2000.20-27)

La revision de Sherman (1.997 a: 8-23) de cinco de ellas algunas datan de los afos
70 le llevaron a clasificar el impacto de este acercamiento como “prometedor”. Observando
que tres de los estudios tienen una puntuacion de 3 como métodos cientificos, y dos tie-
nen una puntuacion de solamente 2, descubrio que todos sin cejar informaron sobre des-
censos en varios tipos de crimen. El ha podido afadir que un estudio no revisado encontro
pruebas en apoyo de la teoria de las "ventanas rotas” y que reduciendo desérdenes de tipo
menor en los barrios lleva a la disuasion del crimen mayor o mas serio (Skogan, 1.990). Un
analisis reciente de estos datos llevo a otro estudioso a resumir que sus conclusiones eran
incorrectas y de que no hay pruebas de una relacion casual entre el desorden publico v el
crimen grave (Harcourt 1.998). Este erudito encontro que los resultados eran tergiversados
por unos pocos barrios en el modelo a seguir, y que cuando fueron excluidos las pruebas
de una relacion entre el desorden publico v el declive desaparecieron. Eck and Maguire
(2.000. 24-25) a su vez se sintieron culpables de esta critica sefialando que si otros barrios
habian sido seleccionados para la exclusion hubieran fortalecido la relacion.

Contrario a la evaluacion mas positiva de Sherman de los efectos en el control del
delito de la politica de “ventanas rotas”, Eck y Maguire (2.000. 74) discutieron que la técni-
ca no ha sido realmente evaluada y que la prueba que examina la teoria subyacente es
débil. Una evaluacion mas apropiada de la politica de "ventanas rotas” entonces seria de
“efectos indeterminados del control del delito”

Sin embargo, ambos Sherman y Eck y Maguire advirtieron de que hay muchos efec-
tos nocivos posibles en el tema de las ventanas rotas.

Sherman observé que la propuesta agresiva puede incluso aumentar los delitos gra-
ves a la larga reduciendo la opinion del ciudadano de la legitimidad de la policia y la buena
voluntad de resistir a la policia en el futuro porque fueron detenidos por una violacion
menor de la ley. Sin embargo, observd pruebas en dos estudios que tal propuesta conduci-
ria de una manera civil asi que no disminuyese la legitimidad de la policia. Eck y Maguire
(2.000: 24-25) observan que la politica de “ventanas rotas” ha sido también criticada por
exponer injustamente a minorias raciales desproporcionalmente a una respuesta punitiva
de la policia y aumentar la probabilidad de abusos policiales ejerciendo su autoridad. Hay
algunas pruebas publicadas de esto basadas en un andlisis de la Policia de entrada y regis-
tro en sus practicas en Nueva York durante 1.998 y 1.999, un tiempo cuando la politica de
“ventanas rotas" se utilizaba en esa ciudad(Spitzer, 1.999). El estudio tomd en cuenta una
variedad de caracteristicas demograficas de los distritos de la ciudad, y también controla-
ba los porcentajes de agravio y afrentas de diferentes grupos raciales. El estudio averiguo
que ambos, los negros y los hispanos fueron detenidos por crimenes violentos con mas fre-
cuencia que los blancos, pero a las minorias se les detuvo en porcentajes mas bajos que a
los blancos por delitos contra la propiedad.

PROMOCIONAR LA LEGITIMIDAD DE LA POLICIA Y PROPORCIONAR SERVICIO

Hace muchos afios, el distinguido policia de carrera James Q. Wilson observo que un "esti-
lo de servicio” como propuesta de politica involucraba acciones de la policia gue hacian que
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la comunidad las apreciara en un espectro amplio(Wilson, 1968:200-215). El estilo de ser-
vicio incluia varias caracteristicas, pero para mis propositos, la mas relevante es una preo-
cupacion para establecer relaciones fuertes y positivas con el publico. Esto hace énfasis al
criticar cualquier abolicion de los derechos legales del ciudadano, y tratar a €l o ella con
cortesia, con afecto y con un espiritu cooperativo. Esta ética de “estilo de servicio” ha sido
incorporada dentro de algunas propuestas a la politica de la comunidad, la cual busca for-
talecer los lazos comunidad-policia levantando el respeto del ciudadano y el apoyo para la
policia. Sherman evaluo cuatro estudios que comprobaban la relacion entre la legitimidad
fortalecida de la policia (o esfuerzos para fortalecerla) y la inclinacion de los ciudadanos a
cometer un crimen. Un estudio evaluaba el impacto que tuvieron visitas puerta a puerta
para calmar los miedos de los ciudadanos por la brutalidad policial.

Los otros estudios no examinaron programas especificos, sino mas bien comprobaba
la relacion entre las percepciones de los ciudadanos y la imparcialidad o sensibilidad y su
inclinacion a cometer crimen o percibir que el crimen en su drea habia descendido.

Por tanto, como la politica de "ventanas rotas’, esta propuesta del estilo de servicio
en la labor policial de la comunidad no ha sido directamente analizada. Adicionalmente la
puntuacion de los métodos cientificos de éstos estudios fue relativamente débil (solamen-
te dos puntuaron tan alto como un tres), pero debido a que todos produjeron resultados en
la direccion deseada, se puntuo esta estrategia como "prometedora”. Dos estudios adicio-
nales que no fueron revisados por Sherman desde entonces han averiguado también que
varios factores de legitimidad estaban entre los mas fuertes en predecir la buena voluntad
de un ciudadane de obedecer a la de policia cuando se le ordena que deje de comportarse
de forma impropia (Mastrofsky et.al,1996; Mc Clusky etal, y demas). Por ejemplo, en
ambos estudios, agentes que evitaban mostrar desacato (falta de respeto) al ciudadano,
tenian mds probabilidad de consequir sustancialmente una reaccion mas docil u obedien-
te por parte de ese ciudadano. Ambos estudios tienen una puntuacion en los métodos cien-
tificos del 2. Entonces, la conclusion de Sherman de "prometedora” parece apropiada si lo
calificariamos con “prueba de defensa de débil-a-moderada”

VIGILANCIA EN LOS BARRIOS

Uno de los programas mas populares de la labor policial de la comunidad en los Estados
Unidos es la vigilancia de barrio que organiza a residentes del barrio a trabajar juntos bus-
cando indicios de delito y circunstancias sospechosas informando de éstas a la policia.
Probablemente este aumento de vigilancia en los barrios anima a los residentes a reunir
mas y mejor informacion sobre el delito y proporcionarlo de forma oportuna a la policia.
Vigilancia continua y comunicacion se supone que pueden aumentar la capacidad de la
policia para reducir el delito. ksto se espera que ocurra deteniendo a algunos delincuentes
y disuadiendo a otros que temen un probable aumento de detenciones. Sherman reviso 4
de los 5 estudios que se habian hecho de la vigilancia en los barrios, y le llevo a la conclu-
sion de que este programa no funcionaba. Esta conclusion es aceptada entre los investiga-
dores, pero deberiamos preguntarnos queé es lo que ha fallado vy de si hay algo que merez-
ca la pena intentar salvar de ello. El mayor problema parece que es consequir suficiente
participacion ciudadana en los barrios de alto indice de crimen que serian los que mas se
beneficiarian de ese programa (Rosenbaum,1988:362). En esas barriadas, los ciudadanos
muchas veces no conocen o confian en sus vecinos, lo cual no tiene un mayor incentivo
para participar (Sherman, 1997:8-25). Por tanto, el principal fallo en estos programas pare-
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ce ser debido a un fracaso para hacerlos completamente operativos. La teoria de que mejor
una informacion oportuna a tiempo,acerca de la delincuencia (desde un publico organiza-
do) a la policia, no ha sido realmente analizada por estos estudios ya que los programas
tantas veces fracasaban en mantener suficiente participacion para generar esa organiza-
cion y por ultimo que la informacion fluya.

REUNIONES DE LA COMUNIDAD

Un estudio a gran escala de los barrios de Chicago, descubrio recientemente que en aque-
llas barriadas donde hay confianza entre los vecinos y buena voluntad para intervenir a
favor del bien comun (vigilando a los nifios y manteniendo el arden publico) mostraban
porcentajes mas bajos de violencia (Sampson et al, 1998). Esta confianza y buena voluntad
para trabajar por el bien comun se llama "eficacia colectiva” Los programas de Vigilancia de
los Barrios hacen énfasis en mejorar la relacion entre la comunidad vy la policia, pero este
estudio sugiere que los programas mas eficaces de la policia se tendrian que concentrar en
conseguir que los ciudadanas confien, se comuniquen y trabajen unos con otros -por lo
menos en esos barrios con un alto indice de delincuencia, donde la eficacia colectiva es
baja-. Eso significa el encontrar caminos para animar a los residentes gue viven en el
mismo barrio para empezar a comportarse de manera solidaria y como buen vecino.
Edificar un sentido de "barrio” y "comunidad”, es probablemente una tarea demasiado
grande para la policia el hacerlo sola en estas areas devastadoras de crimen, y gue también
estan densamente superpobladas con desempleados y jovenes, y madres solteras con nifios.
Calegios, iglesias, autoridades locales, servicios sociales y ligas recreativas, son también
ganchos atractivos para aumentar la actividad en el barrio, y que se hagan colaboradores
0 socios ideales en esta empresa. Sin embargo, alguien tiene que liderar, y la policia de
Chicago ha intentado durante varios afos ser la punta de lanza de esta forma de eficien-
cia colectiva en su version de labor policial de la comunidad. Valoradores del programa
admiten que ni la policia ni la comunidad actdan con criterios ideales, sin embargo ellos
admiten haber tenido éxito para conseguir una participacion de ciudadanos significativa en
reuniones de areas con un indice alto de delincuencia (Skogan y Hartnett, 1.997). Diferente
de las reuniones de Vigilancia de Barrios, donde los ciudadanos se organizan para actuar
como vigilantes y en las tareas de informar sobre el crimen, de acuerdo con los procedi-
mientos standard especificados por la policia,, las reuniones de la comunidad de Chicago
se enfocan para abordar asuntos con problemas que los propios ciudadanos consideran
importantes, y ellos interactuan con la policia para planear y valorar soluciones. tsta carac-
teristica llevd a Sherman a calificar la propuesta de Chicago como prometedora, incluso
aunque se basase en una evaluacion tnica que tenia como puntuacion de métodos cienti-
ficos solamente, 3. Una evaluacion subsecuente de Chicago sobre un periodo de tiempo
més largo, ha reforzado los informes originales (Skogan y Hartnett, 1997). Calificaré ésto
como “mostrando alguna promesa, basada en pruebas muy limitadas”

COMO LOS JEFES DE POLICIA TOMAN DECISIONES

Las estrategias previas se han fijado en lo que los oficiales de policia hacen directamente
para atajar el crimen y el desorden publico. En esta seccion consideraré dos estrategias que
visualizan en la conducta de los jefes de policia.
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Compstat - Estadisticas a través de Ordenador para Desplegar Recursos

Al principio mencioné Compstat como una estrategia de direccion desarrollada por la
Policia de la ciudad de Nueva York. Esta estrategia se concentra en (a) conseguir informa-
cion oportunamente acerca de donde ocurre el crimen, y de los policias encargados del dis-
trito (b) hacerlos responsables para mavilizar recursos bajo su mando para hacer algo al res-
pecto. Se proporcionard a los mandos del distrito estadisticas de crimen detallado y mapas
con distintivos generados por ordenador que muestren donde y cuando los diferentes tipos
de crimen estan ocurriendo en sus dreas. Los mandos deben aparecer habitualmente ante
el jefe del departamento de personal y demostrar que estan completamente familiarizados
con la delincuencia en sus dreas y deberan indicar que estan haciendo algo al respecto. Los
mandos que fracasen seran cesados de su cargo. Compstat no es una tactica policial a nivel
calle, sino mds bien una estrategia de direccion para aumentar la probabilidad de que la
patrulla dirigida actuard. Es decir, esta disenada para tener un efecto directo en el com-
portamiento de los jefes de policia, no en los delincuentes, y se espera funcione para fre-
nar practicas directivas inadecuadas y recompensar las buenas. Ambos comisarios de la ciu-
dad de Nueva York, tanto el actual como el anterior han afirmado que Compstat ha con-
tribuido a la reduccion de delitos graves en una gama amplia.

Desgraciadamente, no ha habido valoraciones cientificas de Compstat en la Ciudad
de Nueva York o en otra parte. La Unica prueba disponible es de tipo anecdotico y de casos
de estudios, lo cual no nos permite hacer deducciones razonables acerca del impacto de
Compstat en el crimen (Silverman, 1999). Eck y Maguire (2000:29-33) consideraban si
Compstat podia ser responsable del descenso precipitado en homicidios en Nueva York
siguiendo su puesta en practica en 1994 - un descenso que continud hasta 1988.
Concluian que no se podia argumentar que el programa Compstat habia producido ese des-
censo en homicidios. La disminucion de homicidios empezd en 1.991, antes de que
Compstat se instituyese. Y aunque incluso los homicidios bajasen en una proporcion mas
rapida después de que Compstat se iniciase (sugiriendo que Compstat acelero el efecto
deseado) aquellos descensos no fueron tan grandes en las jurisdicciones adyacentes - que
no emplearon Compstat. Finalmente comparaban el porcentaje de homicidios de la ciudad
de Nueva York con los porcentajes de homicidios de otras nueve ciudades mas grandes de
los Estados Unidos. Pero solamente la ciudad de Nueva York tenia Compstat. Eso les llevo a
la conclusion de que Compstat probablemente no habia contribuido por si mismo al des-
censo de homicidios. Sin embargo, actuaban con cautela para indicar que si todas las otras
ciudades estaban encontrando algan otro camino para aumentar sus niveles de patrulla
dirigida, es posible que Compstat fuese una via para la Ciudad de Nueva York de dirigir su
fuerza policial a realizar lo que otros estaban consiguiendo por un camino diferente.

Orientacion del problema en la labor policial

La orientacion del problema en la labor de los policias es la ultima estrategia policial que
consideraré. Es quiza de lo que mas se habla, como que tiene potencial para acrecentar la
sequridad de la ciudad. Una encuesta de 1997 de departamentos grandes de la policia en los
Estados Unidos descubrio que el 55 por ciento animaba a los policias a comprometerse en
resolver proyectos problematicos en sus areas asignadas para patrullar (Eck y Maguire,
2000:48). En 1999, unos colegas y yo dirigimos una encuesta a escala nacional en departa-
mentos locales de la policia Americana con 10 o mas oficiales de jornada completa, averi-
guamos que el 67 por ciento de todos los departamentos con 100 o mas policias informa-
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ron que ellos liberaban a algunos de los policias que patrullan de la responsabilidad de con-
testar a llamadas para el servicio, de manera que pudieran trabajar en resolver problemas.

Desafortunadamente, para los propositos de evaluacion, no hay mucho acuerdo
acerca de lo que significa realizar una labor policial en orientacion-encauzamiento del pro-
blema. Consecuentemente, proporcionaré una breve descripcion de lo que significa en prin-
cipio y de como se ha hecho popular entre la policia. Herman Goldstein (1990) que inicial-
mente conceptualizo esta propuesta a la labor policial de la comunidad, se lo imagin6 como
un proceso de “tomar decisiones" que pasan por una investigacion cientifica y empirica.
Goldstein insto a la policia no asumir que ellos saben qué problemas requieren su mayor
atencion hasta que hayan realizado un cuidadoso andlisis de lo que ocurre en la comuni-
dad y cudl de esos problemas es mas perturbador para los ciudadanos (Mastrofsky y Uchida,
1993). Tal analisis revela muchas veces que lo que mas molesta al publico -incluso en dreas
con alto perfil de crimen- no son los crimenes serios que aparecen en las noticias, sino mas
bien los problemas mundanos de delitos menores y de calidad de vida y el deterioro fisico
y desorden publico en el barrio. Una vez la policia ha identificado un problema que merez-
ca la pena su atencion, deberian recoger pruebas de la naturaleza del problema: de las
horas y sitios o lugares donde ocurre, quién o qué parece ser el causante de ello, como ese
procedimiento funciona, y como afecta a la vida de la comunidad.

Por ello, Goldstein quiere que la policia analice esa prueba cuidadosamente para
tomar decisiones meditadas acerca de qué clase de respuesta para resolver el problema
seria la mas efectiva. Esto incluye el comprobar con otras agencias de policia y comprobar
o revisar literatura de investigacion. A este respecto Goldstein anima a la policia a mirar
mas alla de las opciones tradicionales en la lucha contra el crimen, tales como poner mas
agentes en la calle, buscando respuestas mas rapidas a las llamadas para el servicio, o hacer
mas paradas y arrestos de sospechosos. A cambio, la policia deberia utilizar la investigacion
antigua, la experiencia de otras agencias, y sus propios analisis sistematicos de este pro-
blema en su comunidad y tratar de influir en las fuerzas que estan conduciendo el proble-
ma o reducir la oportunidad o atractivo del crimen a aguellos que lo cometen.

Por ejemplo, debiera considerar la posibilidad de la patrulla dirigida y otros enfoques
estratégicos de recursos en lugares, horas y con gente que lo mas probable esta involucra-
da en el problema. Podian también considerar el conseguir ayuda del gobierno y de orga-
nizaciones privadas, y utilizar su autoridad y recursos. Educar e informar al publico acerca
del problema es otra cosa, como tratar de reforzar otros sistemas de control informal (la
familia, grupos de barrio, propietarios, colegios). Utilizar la ley civil para enfrentarse con
algunos problemas es una posibilidad, como es alterar el entorno ambiental fisico. La poli-
cia no deberia automaticamente utilizar un "paguete” standard como respuesta a los pro-
blemas, sino mas bien deberia, después de un cuidadoso andlisis acomodar su respuesta
basada en las peculiaridades de la situacion con las que se enfrenta. Finalmente, debieran
analizar el impacto de su respuesta para ver si alcanza el resultado deseado, buscando
caminos para aprender de la experiencia y mejorar para el futuro.

La conceptualizacion de Goldstein de la orientacion del problema en la labor policial
se ha popularizado a través del modelo "SARA" de como hacerlo (Eck y Spelman, 1987) SARA
son unas siglas que pormenorizan el procedimiento en cuatro fases: escanear, analisis res-
puesta y ejecucion. La policia deberia escanear los datos para identificar el lugar o la ubica-
cion, la naturaleza vy la extension del problema. Después deberian analizar los datos e inten-
tar averiguar qué es lo que causa el problema y donde sera vulnerable para una interven-
cion. Durante la fase de respuestas la policia deberia desarrollar la mejor respuesta para la
solucion y ejecutarla. Durante la fase de valoracion, deberian recoger informacion que les
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dijese qué bien funcionaron sus esfuerzos. Aunque muchas agencias de la Policia Americana
afirmaron que usaban el modelo SARA, tenemos un conocimiento sistematico muy limita-
do de como ha sido en realidad ejecutado, y varios peritos dudan gue los principios de
Goldstein son de hecho aplicados rigurosamente en la mayoria de los departamentos poli-
ciales (Eck y Maguire, 2000:48; Mastrofsky, 1998; Sherman, 1998). Aunque el modelo SARA
simplifica demasiado el verdadero procedimiento de indagacion basado en la ciencia y en la
toma de decision, intenta hacer dgilmente entendible la conceptualizacion original de
Goldstein de que la policia necesita llegar a estar formada, educada, de una forma empiri-
ca, sistematica, considerada, innovativa y flexible en su tentativa de identificar y resolver los
problemas. El peligro en estandarizar tal proceso, incluso cuando algo tan inocuo como el
modelo SARA, es gue la toma de decision que resulte, de hecho degenerara en un procedi-
miento estandarizado, empaquetado, inflexible, no demasiado meditado o innovativo y uti-
lizando datos para justificar lo que la policia queria hacer de todas formas.

Por tanto, como Sherman (1997 a:8-30) sefiala, los elementos esenciales de la orien-
tacion del problema en la labor policial tienen que ver con el desarrollo del discernimiento
dentro de los problemas, y ser considerado o precavido, empiricamente riguroso, y creativo
en el proceso. Evaluar la orientacion del problema en la labor policial concebida en éstos
términos, es diferente de evaluar los otros tipos de estrategias que yo he comentado. Todas
aquellas estrategias pueden ser facilmente descritas, categorizadas y con el alcance para
ser ejecutadas. Pueden medirse ya que describen lo que hacen los oficiales de policia para
prevenir el crimen y el desorden. Sin embargo, la orientacion de los problemas en la labor
policial, como Goldstein lo caracteriza, describe el proceso de decidir qué hacer. De hecho,
el punto central de Goldstein es que la policia no deberia atarse a un método para resolver
un problema. El problema para evaluar la eficacia de la orientacion de problemas en la labor
policial que es dificil medir la consideracion, el rigor empirico, la creatividad, y ampliarlo a
las normas y prdcticas policiales que estaban dirigidas por estas caracteristicas.

El camino apropiado para valorar la eficacia de la politica en la orientacion del pro-
blema, como Sherman sefala, es comparar lo que ocurre con el crimen cuando la policia se
compromete en ese proceso de toma de decision con lo que ocurre con el crimen cuando
no lo hacen. Desgraciadamente, hay muy pocos estudios que hacen esto. De hecho,
Sherman revisa cuatro estudios de estrategias relacionadas con "orientacion de problemas
en la labor policial”, pero ninguno de esos estudios es capaz de evaluar el proceso de direc-
cién en la toma de decision que es el nicleo de esta politica de orientacion de los proble-
mas. Dos de esos estudios se concentran en reducir el llevar armas en publico, una estrate-
gia designada para erradicar la causa del delito de sustancias en el medio ambiente. Dos de
los otros estudios se concentran en estrategias concebidas para mantener separadas a las
victimas y a los delincuentes para reducir la oportunidad de que ocurran ciertos crimenes.
Ambos estudios sobre confiscacion de armas sugirieron que la estrategia era eficaz en redu-
cir delitos con armas de fuego; ningun estudio de separar a las victimas y a los agresores
produjo un éxito claro, debido en un caso a la dificultad de ejecutar parte de la estrategia.

Asi, aunque incluso uno de los estudios revisados por Sherman fue un experimento
fortuito con una puntuacion en métodos cientificos del 5, ninguno de los estudios es capaz
de producir ninguna prueba rigurosa de la eficacia policial en la arientacidn de los prable-
mas como un proceso de decision. Esto es debido a que hubo estudios de casos con el
esfuerzo de un departamento en la orientacion de problemas policiales. Mientras ellos pro-
porcionaban a los evaluadores una oportunidad para comprobar los efectos de estrategias
particulares que la policia decidia utilizar para resolver sus problemas, los evaluadores no
tenian otro procedimiento de toma de decision con el que comparar el esfuerzo de la orien-
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tacion del problema. De esta manera, aunque Sherman termina diciendo que la politica de
orientacion de problemas es una estrategia "prometedora”, es significativamente correcto
decir que no hubo estudios con suficiente rigor a su alcance como para ofrecer un experi-
mento de este planteamiento.

Afortunadamente, desde que su informe fue publicado, un estudio policial de orien-
tacion de los problemas ha sido dirigido para que examinase los procedimientos de dicha
politica relacionada con la orientacion de los problemas. Este fue un experimento aleatorio
en la ciudad de Nueva Jersey. Alli se habia observado la citada politica y los efectos produ-
cidos en los niveles de crimen violento, en lugares donde el crimen violento es de un indi-
ce alto.La policia de la ciudad de Jersey adopto la decision de "resolver el problema” en doce
lugares de la ciudad con alto indice de violencia. Los investigadores comparaban los nive-
les‘de violencia en el crimen en estos lugares con otros doce lugares que eran comparables
(ya que la decision de qué lugares obtenian esta solucion a los problemas fue hecha por
asignacion al azar). Tacticas especificas para resolver el problema y prioridades variaban de
un sitio a otro, acorde con los resultados de analizar el problema en cada sitio. Todos los
lugares elegidos para el programa “solucionar el problema” recibieron asimismo tacticas en
el tema de "ventanas rotas”, y la mayoria recibid instrucciones legales en la lucha contra la
droga. Hubo algunas formas de intervencion policial para modificar las caracteristicas de la
zona (p.ej., limpiar la basura), pero estas actividades particulares variaban segun la situa-
cion especifica. Todo se enfocaba en las intervenciones de lugares especificos, por supues-
to, como consecuencia del campo de accion del proyecto.

De esta forma, el programa “solucién al problema" parecia producir intervenciones
que eran variaciones menores en el asunto de "ventanas rotas” situado en lugares especi-
ficos. Los investigadores descubrieron que a pesar de que la fuerza de los resultados no era
consistente a través de algunas categorias de crimen violento, ".todos los indicadores
experimentaron reducciones dignas de mencion en lugares de tratamiento relativo a con-
trol de zonas" (Braga et al-. 1999:571).

Segun, este estudio de la ciudad de Jersey, constituye la unica prueba verdadera dis-
ponible del proceso de toma de decision en la "orientacion del problema” y es el que tiene
niveles altos de rigor cientifico. Solamente con tal estudio disponible, yo calificaria la prue-
ba de la labor policial en la orientacion del problema -caracterizada como un proceso en la
toma de decision- como "algo prometedor, basado en una evidencia-prueba muy limitada®

Investigadores futuros trataran de emular el rigor del disefio de este estudio para
valorar resultados, pero al mismo tiempo, también deberian esforzarse en inspeccionar cui-
dadosamente en qué medida los agentes se adhieren al proceso de toma de decision rela-
cionado con la orientacion de problemas, y particularmente el alcance a que sus esfuerzos
se basaban en una investigacion creativa, rigurosa y abierta.Los investigadores necesitan
también perseguir caminos para asegurar que sus evaluaciones distingan los efectos del
proceso de decision de los efectos de la estrategia particular seleccionada o elegida. Asi,
evaluaciones futuras deberdn incluir una variedad de diferentes tipos de problemas para
aumentar la probabilidad que, el procedimiento de solucion al problema, resultara en la
seleccion de una serie de estrategias puestas en practica, y mucho mas abiertas para solu-
cionar los problemas.

LAS PROPUESTAS MAS PROMETEDORAS PARA LA CIUDAD SEGURA

Las conclusiones a las que llega un investigador es que “es necesaria mas investigacion”.
Esto se puede observar, ya que desde mi punto de vista, no es posible ofrecer una predic-
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cion basada solamente en la prueba actualmente disponible que puede predecir con certe-
za lo que funcionard en una ciudad dada. Sin embargo, la prediccion perfecta del impacto
en las estrategias de la policia no se necesita para mejorar la sequridad de la ciudad. Dado
el estado de conocimiento, y lejos de ser un conocimiento perfecto acerca de lo que fun-
ciona, probablemente aumentard las posibilidades de una ciudad mas sequra. De este
modo, es apropiado identificar aquellas estrategias que parecen "las mas prometedoras”,
mientras se recuerda que una promesa esta lejos de ser una garantia de éxito. Hay tres pro-
puestas que merecen una distincion especial como “las mas prometedoras”: patrulla dirigi-
da, labor policial que trata de mantener un nivel alto de legitimidad con el publico, y labor
policial orientada a los problemas.

Los intentos de la patrulla dirigida para concentrar el esfuerzo y los recursos de la
policia en una pequena zona geografica -en pocos blogues o incluso en un domicilio deter-
minado. Aunque los estudios fueron salamente moderados en el rigor cientifico, todos
mostraron el resultado deseado. Tan importante como esto, esta estrategia es relativamen-
te facil de ejecutar para muchos departamentos de policia sin mayores interrupciones a
una rutina normal organizativa. Los administradores policiales, solo necesitan identificar los
“sitios calientes” que requieren atencion y entonces ver que el aumento de patrulla van
dirigidos a esas zonas. A los agentes no se les pide hacer nada diferente que patrullar para
prevenir o dirigir la vigilancia estatica de la zona. Es la presencia policial aumentada en las
zonas pequenas lo que presumiblemente reduce el crimen,

Los retos para el éxito de la patrulla dirigida son dos: Primero, Los directivos deben
elegir los objetivos geograficos para dirigir a la patrulla sabiamente. Deberan ser zonas
donde los problemas sean facilmente observables por los agentes que patrullan. Esto no fun-
cionaria para la violencia doméstica, y otros muchos delitos que ocurren tipicamente en
lugares privados no facilmente visibles desde la calle. Pero funcionaria para varios tipos de
desordenes publicos menores y disturbios que ocurren en publico. Segundo, Los directivos
deben tener la flexibilidad de reasignar oficiales rapidamente a los diferentes "lugares calien-
tes" Esto no es siempre facil de hacer si el departamento tiene una fuerte demanda para el
servicio que la policia también debe manejar, y si hay demasiados “lugares calientes” en una
ciudad, puede ser duro mantener un aumento en un periodo suficientemente largo de la
patrulla dirigida en una zona geografica pequena para tener un impacto significativo.

Una segunda estrategia "mas prometedora” es hacer que los agentes se acerquen mas
al ciudadano y les ofrezcan mas servicio. Aunque la fuerza de la prueba disponible no sea
particularmente notoria, virtualmente todos los estudios sugieren que incluso un tipo de
cambio en el comportamiento de un oficial reducird la resistencia del ciudadano y aumen-
tara la predileccion a la futura obediencia de la ley. Ese cambio es para que la policia evite
mostrar falta de respeto al publico. Mis colegas y yo completamos recientemente un estu-
dio basado en observaciones directas de agentes que patrullan en Indianapolis, Indiana y St.
Petersburg, Florida (Mastrofsky et al.,2000). Estas ciudades tienen una poblacion de 380.000
y 240.000 respectivamente. Descubrimos que la media de agentes eran irrespetuosos con el
nueve por ciento de los sospechosos con los que se encontraban. Si la policia mantuviera ese
grado de irrespetuosidad sobre los sospechosos durante un afio, estimamos que la policia
hubiera tenido entre 15.000 y 25.000 contactos irrespetuosos con el publico en cada ciudad.
Esto tiene el potencial para esparcir un alto nivel de actitud negativa hacia la policia entre
los ciudadanos de esas comunidades. Reduciendo el numero de tales incidentes, puede sig-
nificar, como resultado, un publico mas cooperador y comprensivo.

¢Como se puede llevar esto a cabo? Esto es un gran reto, porque los agentes piden
al publico respeto porque creen que es esencial para ellos alcanzar la colaboracidn absolu-
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ta. Nuestro estudio descubrio que la mayoria de los policias que se dirigen al ciudadano con
poco respeto, es el resultado de que primero éste se dirigio a la policia irrespetuosamente.
Por tanto, para la policia hay un fuerte impulso a responder a la falta de respeto del ciu-
dadano con el mismo comportamiento. Creo que la estrategia mas eficaz para superar esta
repuesta muy humana, es una combinacion de entrenamiento y disciplina. Primero, los
departamentos de policia deben facilitar personal con entrenamiento y alternativas efica-
ces para tratar con ciudadanos irrespetucsos, alternativas que eviten comportamientos
irrespetuosos. Sequndo, agentes que muestren que son incapaces o no quieren evitar la
falta de respeto, deben recibir disciplina. Esta disciplina incluira entrenamiento correctivo y
asesoramiento. Pero si ocurre repetidamente, significard castigo -pudiendo llegar al despi-
do. Una manera efectiva de reforzar la disciplina es involucrar al supervisor inmediato del
agente en el proceso disciplinario mejor que solamente al jefe superior del oficial.

Sugiero que la labor policial orientada al problema es |a tercera estrategia promete-
dora que garantiza una consideracion especial por parte de las agencias de policia. Esta
recomendacion no puede basarse en muchas pruebas, porque hay solamente una valora-
cion verdaderamente cientifica de la labor policial orientada al problema como un proceso
de decision. Creo que la promesa de la labor policial en la orientacion del problema viene
mas de la teoria que de la practica. La teoria que esta detras de la labor policial orientada
al problema es que la perseverancia, creatividad y ciencia rigurosa ayudaran a la propia
policia a encontrar soluciones que funcionen. Es un intento de conseguir més alld de la
mera fe o suerte al azar, reemplazandola con una bisqueda y evaluacion sistematica. La
labor policial orientada al problema, hace que los propios policias, sean responsables para
conducir la busqueda de soluciones. En la profesion médica, la mayoria de las nuevas medi-
cinas y procedimientos vienen de laboratorios cientificos donde se dirigen las evaluaciones
cientificas rigurosas. Por ejemplo, los médicos que practican diariamente, tienen asi muchas
mas pruebas disponibles cuando intentan resolver el problema de un paciente. Pero sim-
plemente no hay suficientes estudios de este tipo acerca de seguridad en la ciudad para
ayudar a la policia a elegir lo que funciona con un problema dado, de modo que la policia
debera hacer la investigacion ella misma.

Sin embargo, la labor policial orientada al problema requiere un compromiso mucho
mads serio para cambiar que cualquiera de las otras estrategias repasadas en este trabajo
(DeJong et al., 2000). A los agentes se les debe ensenar las técnicas para hacer su trabajo
orientado a los problemas. Esto requiere un alto nivel de estudios y entrenamiento en una
amplio gama de técnicas que no son tradicionales para la policia. La gran mayoria de los
oficiales de la policia americana no han recibido suficientes estudios y entrenamiento de
este tipo y hay que dar oportunidad a los agentes para realizar la labor policial orientada a
los problemas. Parece que un nimero sustancial de departamentos de policia han librado a
algunos de sus agentes de responder a las llamadas para el servicio para que puedan tener
tiempo de comprometerse en la labor policial orientada a los problemas.

Desafortunadamente parece que esos agentes pasan la mayor parte de su tiempo libre
en practicas que parecen muy similares & lo que siempre han estado haciendo, y no a resol-
ver los problemas como lo entendio Goldstein (Parks et al., 1999) asi los agentes necesitan
también incentivos para hacer esa labor policial. Un sistema eficaz de incentivos requiere una
vigilancia cuidadosa y directa y una recompensa por un trabajo bien hecho. Muchos estudios
en la ejecucion de esta labor policial orientado a los problemas indica que una gran porcion
de policias entienden que su departamento no ofrece realmente recompensas significativas
para resolver problemas de forma eficaz. Al contrario, prosiguen el recompensar a los oficia-
les que hacen muchos arrestos, se arriesgan poco, y no se meten en lios.
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Recientemente la labor policial orientada a los problemas necesita un entorno orga-
nizativo radicalmente diferente para triunfar. No solamente debe tolerar sino que verdade-
ramente debe estimular la creatividad. Debe tener una flexibilidad suficiente. Y debe ser
capaz de aceptar los fracasos repetidos, ya que es infrecuente tener un resultado con éxito
la primera vez. Experimentar y errar es mucho mas normal. Todas estas caracteristicas orga-
nizativas exigen colocar la responsabilidad de esta labor policial en unidades pequenas de
organizacion que estan bien protegidas de las presiones para adecuarse. Esto no se encuen-
tra en la tipica agencia burocratica de la policia. La pequenez de la unidad hace mas facil
el proteger la innovacion. Les da una oportunidad de aprender sobre la marcha y demos-
trar su eficacia antes de crecer en sus operaciones. No esta claro todavia si un departa-
mento puede ejecutar con éxito una labor policial orientada a los problemas de forma
amplia entre un gran numero de sus oficiales, pero seria visto como un error intentar que
todos los agentes sean resolutivos a la hara de enfrentarse a los problemas porque muchos
no valen para ello bien por temperamento o habilidad. Un equipo de futbol requiere gente
con habilidades diferentes y asi también ocurre con el departamento de policia, sobre todo
en esta comprometedora labor.

Las tres estrategias que yo he sefialado como “las més prometedoras” son métodos
que la propia policia puede desempefar sin la necesidad por mucha colaboracion que
venga de grupos y organizaciones de fuera. A este respecto, los retos parecen menos desa-
lentadores que tratar de organizar y movilizar a los ciudadanos o conseguir que cooperen
otras organizaciones del gobierno. Sin embargo, no debemos sobreestimar nuestras expec-
tativas de la habilidad de la policia por si misma para consequir una ciudad segura.
Sherman (1997 b:2-5) sehala que el éxito de una institucion tal como la de la policia
depende en gran medida del apoyo que otras instituciones de control social proporcionen
en ese entorno. La policia puede dirigir excelentes patrullas en un barrio con muchos jove-
nes rebeldes y descontrolados, pero si los padres, los colegios, los residentes del barrio y los
empresarios locales no apoyan unas formas de comportamiento deseado con supervision
adecuada y con oportunidades e incentivos para que se comporten de manera mas ade-
cuada, no es probable que la patrulla dirigida tenga resultados a largo plazo. No esta claro
que la policia pueda o sea responsable de mantener y fortalecer todas estas instituciones
de control social. Finalmente, debe haber un compromiso con una base amplia a través de
muchas instituciones sociales para hacer la ciudad segura vy libre,
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1. INTRODUCCION

La policia espafiola es una organizacion con mas de 60.000 personas, por tanto perfecta-
mente comparable con grandes empresas, salvando la diferencia de la especialidad del pro-
ducto, la seguridad ciudadana. De forma similar a como sucede en el ambito empresarial,
el uso de las nuevas tecnologias se estd convirtiendo en un pilar basico para el correcto
funcionamiento de la organizacion. Estas tecnologias permiten utilizar nuevos servicios y
lo que es mas importante, son fundamentales en la mejora de la eficiencia de los procesos
tradicionales, lo que inmediatamente se traduce en un ahorro de costes.

Por otro lado el Programa de Policia 2000 tiene entre sus bases, la utilizacion de la
direccion por objetivos, para cuya utilizacion es necesario disponer de una serie de magni-
tudes medibles, que como no cabe pensar de otra forma, serdn obtenidas principalmente
de diferentes sistemas de informacion.

En esta breve presentacion vamos a analizar dos ejemplos de sistemas de informa-
cion, que se estdn implantando dentro del Plan Policia 2000.

El primero de dichos sistemas es el sistema de denuncias "SIDENPOL", este sistema
pretende informatizar todas las gestiones que se realizan en la oficina de denuncias y aten-
cion al ciudadano, que como su nombre indica, es uno de los puntos basicos de comunica-
cion entre el ciudadano v la policia. En primer lugar, este sistema intenta agilizar todos los
tramites que tiene que realizar un policia para realizar una denuncia y en segundo lugar, se
ha utilizado para incluir nuevas funcionalidades, que permiten al ciudadano presentar
denuncias por teléfono e Internet, con el consiguiente ahorro de tiempo.

El segundo sistema esta intimamente ligado con el sequimiento de la evolucion
delincuencial en una determinada zona, objetivo basico del Plan Policia 2000. Se trata de
un sistema de Informacién geografico, que permite situar sobre el plano de la ciudad los
lugares donde se han cometido los delitos, permitiendo consultar las caracteristicas de cada
uno de ellos. Este sistema es utilizado en cada una de las comisarias para el sequimiento
diario de la delincuencia y también esta siendo utilizado en las reuniones de control de las
Jefaturas Superiores.

2. AREA DE INFORMATICA DE LA D.G.P.

Dentro de la Direccion General de la Policia es al drea de Informatica a quien corresponde
el disefo, implantacion y mantenimiento de los Sistemas de Informacion.

Los Servicio Centrales del Area de Informatica se encuentran en el Centro de Proceso
de Datos de El Escorial que se organiza en cuatro servicios diferentes:
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a) Servicio de Desarrollo.
Responsable del disefio v desarrollo de los sistemas de informacion.
b) Servicio de Sistemas y Explotacion.
Responsable del mantenimiento y soporte de todos los sistemas y comunicacio-
nes gue dan servicio a las diferentes aplicaciones.
¢) Servicio de Soporte a Usuarios.
Responsable del soporte y resolucion de problemas que se producen a los usua-
rios en el uso de los diferentes sistemas.
d) Informatica Distribuida.
Responsable de los sistemas informaticos que se encuentran instalados en depen-
dencias policiales.
Aparte de los servicios centrales existe un pequefio grupo de informaticos en cada
dependencia con rango de Subdireccion (Comisarias Generales y Divisiones).
A nivel geografico existe un supervisor por cada region policial y en cada provincia
un delegado con un pequefio grupo de personas encargadas del mantenimiento y soporte
de primer nivel a todos los usuarios de su dmbito de influencia.

3. APOYO DE LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION AL PLAN “POLICIA 2000"

Dentro del Area de Informatica aparecen tres objetivos claros dentro del Plan de Policia 2000:

- Acercamiento al ciudadano, facilitandole los tramites.
DNI 2000. Se reduce de tres a dos visitas a la Comisaria.
Pasaportes. En el acto.
Tarjeta de Extranjero. Dos visitas.
Recepcion de denuncias. Sidenpol, permite la recepcidn de denuncias “in situ” por
teléfono y por Internet.

- Apayo a las unidades operativas de la D.G.P.
Evolucion de la delincuencia. Estadistica centralizada vy sistema de informacion
geografico. Ambos sistemas sirven para poder evaluar como evoluciona la delin-
cuencia por areas geograficas.
Actuaciones policiales: Carpeta Dossier. Aplicacion que normaliza el seguimiento y
control de los casos asignados a los policias de investigacion.

- Apoyo a los drganos directivos del proyecto.
Dentro de la aplicacion de estadistica se ha optado por la posibilidad de introducir los
objetivos a cumplir en una determinada zona geografica en cuanto a evolucion de la
delincuencia. Cada trimestre proporciona el grado de cumplimiento de dichos objetivos.
Per2000, aplicacion gque permite la evaluacion del desempefo personal.
Pradu2000, aplicacidn que a partir de los datos proporcionados por la evolucion de
la delincuencia y el desempeno personal, calcula la nomina de productividad
correspondiente a cada funcionario.

4. SISTEMA INFORMATICO DE DENUNCIAS POLICIALES (SIDENPOL)

Policia 2000 tiene entre sus principales objetivos un acercamiento de la policia al ciudada-
no vy la mejora de la atencion que se le presta, tanto en la propia calle como en cualquier
comisaria de policia. Este acercamiento al ciudadano pasa inevitablemente, por la mejora
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de las oficinas de denuncias que son un punto clave en la comunicacion entre la policia y
el ciudadano. El ciudadano requiere una rapida y correcta atencion y el policia, ademas de
proporcionarsela, debe tomar todos los datos que pueden ser importantes para un poste-
rior esclarecimiento del delito.

La oficina de denuncias cumple una doble funcion, es un punto fundamental de
atencion ciudadana y por otro lado, es una fuente de informacion muy valiosa para el tra-
bajo policial. Intentando satisfacer estas dos necesidades basicas, dentro de la DGP ya se
habian realizado algunos intentos de informatizar la oficina de denuncias, pero ninguno de
estos intentos habia llegado a conseguir toda la funcionalidad que el policia estaba espe-
rando. Cabe resaltar que una de las grandes dificultades del proyecto, radica en que el
ambito de aplicacion son todas las comisarias de Espafa, y cada una de ellas presenta dife-
rentes peculiaridades en el trabajo diario.

Con la aparicion del Plan de Policia de Proximidad y posteriormente del Plan de
Policia 2000 se decidio dar un impulso definitivo, que permitiera la implantacion de un sis-
tema de informacion, de ambito nacional, para gestionar las oficinas de denuncias.
Teniendo en cuenta el objetivo basico de atencion al ciudadano, se penso que el sistema
debia permitir la recogida de denuncias por teléfono v posteriarmente por Internet.

4.1 Objetivos del sistema

Con caracter general los objetivos del sistema se pueden resumir en los siguiente puntos:

* Normalizacion en la confeccion de atestados policiales.

e Generacion de documentos de calidad.

® Automatizacion de las tareas mas habituales de la oficina de denuncias.

® Gestion del archivo central de atestados.

® |ntegracion de la posibilidad de recibir denuncias por teléfono e Internet.

Es dificil resumir la funcionalidad del sistema, si tenemos en cuenta que la confec-
cion y gestion de atestados policiales es un complejo mundo, pero de forma sencilla se
puede resumir en lo siguiente: El sistema dispone de un subsistema de menus con diferen-
tes apciones que representan el tipo de atestado a realizar, elegido el tipo de atestado, la
aplicacion presenta una serie de formatos que recogen todos los datos necesarios para el
caso concreto. Todos los datos son validados, especialmente los de obligado cumplimiento
y una vez validados, el sistema redacta y da forma al atestado, obteniendo una copia en
papel, copia que debe ser leida y validada por el declarante. Una vez validada, se obtienen
todas las copias necesarias, se firman y se almacenan los datos definitivos. Ademas de la
confeccion de atestados el sistema automatiza las labores basicas que se efecttan en la ofi-
cina de denuncias, desde el resumen diario hasta la consulta posterior de atestados com-
pletos, eliminando la necesidad de acudir al archivo manual.

4.2 Necesidades futuras

Conseguidos los objetivos basicos y teniendo el sistema ya operativo en mas del 90% el
siguiente paso es la integracion con el resto de sistemas centrales, especialmente con esta-
disticas y objetos numerados.

Esto es fundamental en dos aspectos; en primer lugar ahorra labores de grabacion
de datos que va estan dentro del sistema y en segundo lugar aumenta la eficacia policial,
ya que por ejemplo, la denuncia de la sustraccion de un vehiculo inmediatamente implica-
ra su alta en las bases de datos de vehiculos sustraidos.
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5. SISTEMA DE INFORMACION GEOGRAFICO

La aproximacion al ciudadano pasa por un conocimiento lo mas exacto posible de la reali-
dad de la delincuencia de una determinada zona y su distribucion geogréfica. Hasta el
momento, todos los sistemas de informacion que se utilizaban para la localizacion e iden-
tificacion de hechos delictivos eran alfanuméricos, por tanto limitados a diversos listados
con diversas informaciones.

Bien es cierto, que dentro de la corporacion se vienen utilizado de forma aislada y
especifica de cada dependencia sistemas de informacion geogréficos, el mas conocido de
todos, el consistente en un mapa sobre una "corchera” donde con chinchetas de colores se
identificaban los hechos delictivos. En eventos especiales, como las olimpiadas, se utiliza-
ron sistemas de informacion especificos para la ocasion e implementados con herramien-
tas estandar.

En todos los intentos individuales por parte de una dependencia de utilizar un SIG,
siempre habia sido necesario una alimentacion especifica de los datos representados, es
decir los explotadores del SIG eran los mismos que introducian los datos a representar, lo
que supone una gran carga de trabajo.

Como consecuencia de lo anterior, se tomd a mediados del ano 1998 la decisién de
implementar un sistema de informacion geogréfico corporativo de la Direccidn General de
la Policfa, que basicamente representase e identificase sobre el mapa los hechos delictivos
producidos durante cierto intervalo de tiempo. Los datos a representar serdn obtenidos de
la informacion que existe a nivel centralizado para la elaboracion de estadisticas y que con-
tienen todo lo necesario para la implementacion del sistema (ciudad, calle y nimero). De
esta forma el usuario final dispondra de una herramienta que no necesita ningun tipo de
trabajo por su parte y con la garantia de que los datos representados obedecen a la reali-
dad conocida a nivel corporativo.

5.1. Objetivos del Sistema

Se definieron una serie de objetivos funcionales basicos de sistema que pueden resumirse
en los siguientes:

- Movimientos basicos sobre la cartografia, zoom, pan, fijacion de escala.

- Representacion sobre la cartografia de las ciudades de los hechos delictivos selec-
cionados producidos en un determinado periodo de tiempo.

- Los datos de hechos delictivos son obtenidos de los utilizados en la aplicacion de
estadisticas, de forma que el usuario no tiene que introducir ningun dato en el sis-
tema.

- Posibilidad de identificacion de cada hecho delictivo independientemente.

- Localizacion por callejero.

- Generacion de una serie de graficos comparativos que permitan ver la evolucion
de la delincuencia.

Aparte de estas especificaciones funcionales también se fijaron como objetivos los

siguientes puntos:

- Simplicidad de uso e instalacion de la aplicacion.

- Utilizacién de los datos ya existentes (estadisticas).
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5.2 Conclusiones

En poco tiempo se ha conseguido disponer de un sistema de informacion geografico gue
no requiere ningun trabajo por parte del usuario, que debe limitarse Unicamente a realizar
las consultas que le interesen.

Por otra parte se dispone de la tecnologia basica para seguir anadiendo nuevas fun-
cionalidades como situacion de guardias jurados, de elementos a proteger y cualquier otra
informacion que pueda ser localizada sobre un mapa.
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Buenos dias, una vez expuesto por el Sr. De la Fuente el escenario global de la conferencia
voy a ir entrando en materia con el fin de exponer la aportacion de la tecnologia a lo largo
del circuito de informacion anteriormente expuesto.

En primer lugar hablaré acerca de los equipos de entrada y salida y tal como les
hemos adelantado, ademas de conceptos tedricos, expondré productos reales v desarrolla-
ré la aplicabilidad de algunos de estos temas.

En relacion con la entrada de datos veamos algunos equipos de entrada-salida con
objeto de que esta conferencia realmente esté diferenciada por la Ultima tecnologia apli-
cable al tratamiento global de la informacion. Es de interés remarcar los avances realizados
en los tltimos afios por INDRA en investigacion y desarrollo.

Dentro de los equipos mas representativos aplicables a las fuerzas de seguridad,
INDRA dispone de las gafas de vision nocturna, bautizadas con el nombre GVN401. Son dis-
positivos provistos de un tubo intensificador de luminancia de segunda generacion, tipo
supergen, que permiten la realizacion de actividades tales como la observacion, vigilancia,
conduccion de vehiculos, trabajos de mantenimiento y lectura de planos en condiciones de
iluminacion ambiental nocturna. La GYN401 puede pegarse a la cabeza del usuario median-
te una mascara facial, para la realizacion de actividades que exijan la utilizacion de ambas
manos como es el caso de la conduccion de vehiculos o la manipulacion de explosivos.

Otro equipo desarrollado por INDRA aplicable a las fuerzas de seguridad es el siste-
ma de vigilancia electro-optica bautizado también con el nombre de SEQ. Es un sistema
dia-noche portatil de observacion, posicionamiento y seguimiento de objetivos.
Proporciona informacion precisa de la orientacion, la situacion, la distancia y la determi-
nacion de las coordinadas UTM de los objetivos detectados por el sistema, asi como el
almacenamiento de la informacion adquirida.

Este sistema dispone de un GTS y estd dotado de una serie de sensores, de equipos
de observacion y de un equipo de medida de distancia telémetro, que se instala sobre una
cabeza motorizada mediante amarres rapidos vy ajustables que permiten el mantenimiento
de la homogeneizacion de los ejes opticos respectivos; el sistema de control y visualizacion
es portatil y es desde donde opera integramente el sistema. El sistema en lineas generales,
permite la programacion de barridos automaticos, la deteccion desasistida de movimiento
y alarma de blancos maviles, la ayuda al sequimiento elemental automatico de objetivos
“tamclim”, el control de las funciones de los sensores y del telémetro, la presentacion de
informacion de objetivos v su situacion de forma digital, la correccion de desajustes de
homogeneizacion por el software, el almacenamiento y recuperacion de los objetivos, asi
como la transmision y el almacenamiento a un servidor y la transmision via satélite de las
imagenes digitales.

El sistema esta formado por dos subsistemas, el primero es un subsistema destaca-
ble formado por una camara térmica y una camara de television, el telémetro lser con alza
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telescopica protegida la cabeza motorizada y una unidad electronica de control. El segun-
do subsistema es el subsistema de visualizacion y control remoto, formado por la unidad
central de proceso y un magnetoscopio.

Otro equipo desarrollado por INDRA es el radar marine disefiado para la deteccion y
localizacion precisa de blancos moviles, tanto individuales como multiples y que permiten
la realizacion eficaz de la misidn de vigilancia y observacion. El equipo esta optimizado para
la deteccion de blancos que van desde un hombre reptando hasta un vehiculo pesado.
Ademas el sistema tiene capacidad de deteccion de blancos aéreos en vuelo bajo como es
el caso de helicopteros y ultraligeros, y es capaz de clasificar los diferentes blancos. Como
aplicaciones de seguridad se pueden sefalar la proteccion perimetral de instalaciones
estratégicas como es el caso de centrales nucleares en el cual estd operativo vy la vigilancia
de costas y fronteras con propésitos de sequridad vy fiscales. El radar es transportable bien
en vehiculos o por personal para que pueda ser operado en control local desde una distan-
cia de 50 metros o bien desde control remoto cuando la distancia es inevitable.

Entre los alcances del radar para una probabilidad de deteccion del 90% se encuen-
tra la localizacién de un hombre reptando a una distancia de tres kilometros, un hombre a
pie a distancia de 10 kildmetros, un vehiculo ligero a 20 kilometros, helicopteros en vuelo
estacionario a 8 kilometros y a velocidad normal hasta 20 kilometros, y un vehiculo pesa-
do a 24 kilometros.

Vamos a pasar zhora a unos equipos que dan soporte también a sistemas de identi-
ficacion, las tarjetas inteligentes que se han convertido en una novedad de la tecnologia de
la informacion. En el tamafo de una tarjeta de crédito ya es posible incorporar un “chip”
donde se puede almacenar informacion protegida por avanzados sistemas de seguridad. El
“chip" puede ser el clasico que todos conocemos de la tarjeta monedero o bien incluir una
antena que es la ultima tecnologia que permite una transmision de los datos sin que la tar-
jeta tenga que ser introducida en un lector, al no existir cantacto puede ser leida incluso sin
ser vista facilitando el control de transito masivo en aeropuertos, estaciones, accesos, etc.

Una posible utilizacion de estas tarjetas inteligentes es el carnet de conducir, que ya
se utiliza en algunos paises incorporando informacidn referente a sanciones y cobro de
multas, con ello se ha conseguido un incremento de recaudacion al tener controlado el sis-
tema facilitando el cobro en las entidades bancarias, el conocimiento inmediato del perfil
del conductor, facil lectura y grabacion de las sanciones en tiempo real, mejora de la ges-
tion de los sequros del automavil, asi como la reduccion del nivel de accidentes. Con res-
pecto a la sequnda fase del ciclo de vida referente a las comunicaciones, el sequndo gran
modulo sirve de union entre los distintos puntos donde existe informacion para el trabajo
policial, en este caso dado la dispersion geografica de la organizacion se convierte en un
elemento de vital importancia.

A destacar por su importancia tecnologica las modernas redes de comunicacion de
ambito publico y privado.

Por otra parte los medios de transporte disponibles permiten alcanzar cada vez
mavyores velocidades proporcionando cobertura practicamente en cualquier lugar. En todo
caso se debe asequrar la privacidad de la integracion de la informacion utilizando los meca-
nismos de seguridad disponibles.

Como es sabido el ritmo de evolucion en las tecnologias de radio comunicaciones
digitales esta siendo muy rapido. El caso concreto de los sistemas de comunicaciones poli-
ciales, dado que requieren determinadas especifidades, como la disponibilidad de la red y
la confidencialidad les impiden la utilizacion de productos del mercado de consumo. La
evolucion no es tan vertiginosa pero se ha dado un salto considerable con la evolucion de
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los sistemas digitales. Los nuevos sistemas aportan significativas mejoras como es el caso
de la definicion de un estandar “tetra” con compatibilidad entre diversos fabricantes, la
mayor eficiencia es central disponiendo de cuatro canales de fonia o datos, transmision de
datos por el aire a velocidades superiores a 28 “cabait” lo que abre unas grandes posibili-
dades y una mayor proteccion de las comunicaciones.

Dentro de la evolucion del mercado de los terminales moviles que todos conocemos,
actualmente la tecnologia dispone de terminales con la incorporacion de camaras de video,
que permiten la captura y la transmision de imagenes de video empaquetadas. Por otra
parte hay teléfonos moviles con la incorporacion de "GTS" y la transmision vy la captura vy
la gestion de mapa georeferenciado, y terminales que sirven de captura y de transmision
de ordenadores portatiles. También en las comunicaciones para posibilitar la accion policial
en zonas que estan alejadas y que no estan cubiertas por las redes de comunicaciones habi-
tuales, se pueden establecer enlaces satelitales mediante radar que permite la comunica-
cion satelital de forma portatil.

Las nuevas tecnologias de voz sobre "IP" ya estan marcando las lineas de evolucion
sobre los nuevos centros de mando y control donde se permite integrar todos los servicios
habituales en un centro de voz de datos de video sobre las redes “IP" con protocolo ya
estandarizado.

Las nuevas tecnologias de redes de radiocomunicaciones moviles estan potenciando
todos los servicios disponibles para atender al ciudadano, de esta forma las redes radio que
tradicionalmente se usaban para comunicaciones de voz principalmente y algunas aplica-
ciones de datos como telemando y telesupervision e incluso intercambio de informacion a
velocidades no muy altas, con la implantacion de las nuevas tecnologias digitales se ven
sustancialmente potenciadas.

Los servicios de sequridad aplicables al negocio basado en los documentos en papel
y en documentos electronicos requieren disponer de funciones andlogas tanto desde el
punto de vista legal como desde el punto de vista del propio negocio. Aunque la trasce-
dencia de los equipos de sequridad depende del conte<to de la organizacion, entre las ame-
nazas de seguridad mas importantes podemos destacar las siguientes: primero la informa-
cion enviada si va a ser posible que vaya a ser estudiada por un tercero. Referente a los ser-
vicios de confidencialidad si el remitente de la transicion es en realidad quien dice ser, y la
informacion recibida es la misma que realmente se envio, si un tercero puede capturar la
informacion para después eliminarla, reenviarla, manipularla y si el remitente puede negar
que la ha enviado.

Dentro de la parte de los sistemas de informacion y control, una vez vista somera-
mente la parte de las comunicaciones, vamos a analizar los elementos de los sistemas de
informacion y control empezando por las aplicaciones mas orientadas a las comunicacio-
nes. Como usuarios potenciales de los sistemas se encuentran los cuerpos a cargo de la
seguridad y la prevencion o el tratamiento de emergencias, la Policia Nacional, Guardia
Civil, policias locales, autonomicas, proteccion civil, bomberos.

¢Qué debe ofrecer un centro de atencion ciudadana? Fundamentalmente flexibilidad
funcional y operativa, es decir capacidad en la integracion, redes de comunicacion, bases de
datos de apoyo y los sistemas informaticos corporativos. Posibilidades de despliegue en todo
tipo de entorno llegar a una solucion eficaz y efectiva a la atencion ciudadana intervencion.

Los subsistemas de mando y control encargados de gestionar y coordinar las actua-
ciones policiales para dar inmediatez a la respuesta, acceso a la informacion auxiliar reque-
rida capacidad de despacho de los recursos involucrados v el control y sequimiento de las
actuaciones.
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La aplicacion de gestion de flotas consta de un subsistema de comunicaciones un
subsistema donde se almacenan los sucesos y un subsistema de apoyo cartografico permite
representar los sucesos incurridos en una zona, y una vez analizado el sistema de comuni-
caciones pasamos a indagar en el tratamiento que se da a los datos capturados mediante los
sistemas de informacion y control. Los sistemas logisticos responde a la necesidad de las
organizaciones de disponer de sistemas que soporten su capacidad logistica. La logistica se
define como un conjunto de actividades que son necesarias para proporcionar a las organi-
zaciones la disponibilidad de medios para el cumplimiento de su mision en los lugares
adecuados y en los momentos oportunos.

El planteamiento de los nuevos sistemas logisticos contempla los siguientes princi-
pios basicos:

-La concepcion del apoyo logistico como actividad que cubre completo el ciclo de

vida del material contemplando la comunicacion global entre el constructor o el
fabricante del material y el operador desde el inicio de dicho ciclo de vida.

-La introduccion también de una filosofia de gestion que considere el ciclo cerrado
para la planificacidn y el control de las operaciones de apoyo logistico, asi como la
necesidad de disponer de un nucleo de sistemas abierto a la incorporacion en el

o tiempo de nuevas normativas de la organizacion y de tecnologia.

108 -Otro de los sistemas clave de integracion de todos los servicios de una organizacion
es el "Word Flou" Actualmente el mayor porcentaje de documentos manejados en
una organizacion proviene de los sistemas informdticos y en muchos casos el pro-
blema no es si la informacion estd o no soportada electronicamente, si no en la
adecuada gestion de los mismos. El sistema de "Word Flou" asigna un estado del
documento del expediente en funcion del punto del proceso en el que se encuen-
tra y dicho estado puede ser utilizado como elemento deductor.

El documento electronico se estd convirtiendo en un nuevo tipo de dato que toma
practicamente cualquier forma: documento de sonido, de texto de imagen o de video. La
actual tendencia hacia un entorno llamado punto unico de acceso busca proporcionar
acceso a toda esta diversidad de informacion en la organizacion con un "interpat” de usua-
rio comun y unico. Lo importante es el documento y la accesibilidad y la transmision de
dicho documento. En la actualidad el papel no ha logrado ser reemplazado por la docu-
mentacion electronica y no parece tampoco qgue el objetivo deba ser tanto la eliminacion
a toda costa de ese papel fisico como el establecimiento de una tecnologia de punto tnico
de acceso.



VALORACION DE OBJETIVOS:
SENALAMIENTO Y ESTRATEGIAS DE LOGRO

Julio Corrochano Pena

Jefe Superior de Policia de Madrid



Al abordar esta ponencia sobre “Valoracion de objetivos: sefialamiento y estrategias de
logro” dentro del Seminario “La ciudad y la seguridad de sus habitantes", debemaos en pri-
mer lugar, y antes de adentrarnos en su resefa, reflexionar brevemente sobre la funcion de
la Policia en la ciudad.

Se viene constatando a través de los resultados que muestran diversas encuestas de
opinion, que entre los valores sociales que orientan la vida de los espafioles, la sequridad
ciudadana ocupa un lugar prioritario. Ello explica que a la hora de sefalar la problematica
que mas preocupa hoy a la sociedad espanola aparezca en tercer lugar.

La inseguridad ciudadana, es superada por el paro y por la droga; fenomeno este
ultimo que, a su vez, se presenta como el factor de inseguridad de mayor incidencia. Puedo
comentarles que mas del 80% de los delitos que se comenten en Espafia tienen su causa
en la droga o concurre este elemento de alguna forma en su produccion.

Al hilo de esta preocupacion, tenemos que sefalar que si la esencia fundamental de
un servicio publico se encuentra en la satisfaccion de las demandas de la sociedad, el ser-
vicio policial, es decir, la Policia, debe adecuar su tarea para dar respuesta a las necesidades
que plantea la sociedad espafiola.

Por ello, la Ley Qrganica 2/86, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seqguridad,
vino a acomodar al Cuerpo Nacional de Policia a un nuevo modelo, dirigido a conside-
rarle comao de servicio publico. Por tanto, dentro de esta concepcion, el sustento o razon
de ser de la Policia es el ciudadano y no, como tradicionalmente se concebia, el delin-
cuente.

En su propio predambulo la citada norma juridica dice: "Por encima de cualquier fina-
lidad, la ley pretende ser el inicio de una nueva etapa en la que destaque la consideracion
de la policia como un servicio publico”, y abunda sobre el talante que este servicio debe
llevarse a cabo, cuando sigue diciendo: "la activa e intensa compenetracion entre la colec-
tividad vy las funciones policiales constituye la razon de ser de éstas y es determinante el
¢éxito o fracaso de su actuacion”

Llegados a este punto era menester cuestionarse si los planteamientos tradicionales
en materia de seguridad publica, fundamentalmente en lo concerniente a la dimension
preventiva de la inseguridad, sequia siendo valido en nuestro pais o si debian ser reconver-
tidos para que en el contexto y demandas de la sociedad espafola, el servicio policial fuera
cada vez mas eficaz y mas eficiente.

Desde este planteamiento partio la idea, por parte de la Direccion General de la
Policia, de elaborar lo que conocemos como Programa Palicia 2.000, del que mas adelante
haremos una breve resena y que serd objeto de otra ponencia por parte del Director General
de la Policia.

Bien, retomando de nuevo aguel planteamiento, vemos que nos ha aparecido ya el
termino de "prevencion” tan consustancial con el de "Policia”. En los paises de nuestro
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entorno y en €poca muy reciente en el nuestro, se mantiene plenamente en vigor la dia-
léctica represion- prevencion en relacion a la funcion de la policia.

La represion venia resultando para el ciudadano mas seductora aun cuando solo
fuera por su aspecto material. Sin embargo hoy en dia las autoridades policiales se inclinan
por la prioridad de la mision preventiva en relacion al resto de las funciones que corres-
ponden a la Policia.

Es un axioma, que la eficacia policial va unida en gran medida con la ausencia del
crimen. La prioridad de la prevencion sobre la represion tiene que aparecer como un factor
determinante, a sabiendas de las dificultades que apareja una politica de prevencion.

Ahora bien, ningun texto legal precisa claramente en qué consiste Ia accion preven-
tiva de la Policia. En una encuesta realizada en los anos 70 por INTERPOL, la mayoria de los
paises mencionaban la prevencion por la sola presencia policial en la via publica. Otros,
mencionaban la utilizacion de medidas administrativas en el terreno de la prevencion: apli-
cacion de los reglamentos de armas, controles fronterizos, control de consumo de alcohol,
ete. Incluso algunos, citaban la prevencion a traveés de vigilancia de los pre-delincuentes
identificados y de los potenciales reincidentes.

Como vemos, no existe un criterio undnime en todos los paises sobre el contenido
de la prevencion. Bien es cierto que es unanime afirmar que la razon de ser de una funcion
policial en una sociedad democratica es asegurar al ciudadano el libre y tranquilo ejercicio
de los derechos vy libertades que le reconoce la Ley. La sociedad no quiere aceptar que la
funcion policial sea ejercida pasivamente y no se convierta en activa hasta que no se per-
petren actos criminales o prohibidos por la ley.

Para nosatros, parte muy importante de la prevencion viene recogida en el Programa
Policia 2.000 como Proximidad, es decir, estableciendo por parte de la policia una relacion
directa y positiva con la poblacion a la que sirve, buscando siempre el contacto con la
poblacion vy las ocasiones de serle Gtil.

Esta proximidad, y vamos perfilando parte de la estrategia que recoge el Programa
Policia 2.000 para alcanzar sus objetivos, viene determinada por una idonea o racional dis-
tribucion de los recursos policiales, identificando con precision la criminalidad en todo el
ambito territorial, y en mejor medida, sectorizandolo para tener un mayor conocimiento de
su evolucion.

Tenemos que enfatizar en el caracter pro-activo del servicio policial; evitar que el
hecho se produzea anticipandose al mismo, mds que en procurar la rapidez en la respues-
ta a un requerimiento cuando el hecho ya se ha producido. Debemos evitar o minorizar €l
que, en general, la intervencian policial se produzea a requerimiento expreso del ciudada-
no; éste y no la propia policia es quien detecta la comision del delito y quien moviliza y
reclama la presencia de aquella.

Mas aun evitar que, en lugar de encontrarnos al Policia alli donde se le necesita, poli-
cia conocido por los vecinos dispuestos a facilitarle informacion y ayuda, nos encontramos
con una Policia avisada por radio, que llega en coche como un grupo de desconocidos.

Por ello, las ideas que se contienen en el Programa Policia 2.000, tratan de adecuar
los servicios policiales a las necesidades sociales y articuldndolas sobre dos ejes fundamen-
tales: Proximidad y Especialidad, y un fuerte compente de Coordinacion.

La Policia de Proximidad se encuadra dentro de la filosofia de aproximacion, de acer-
camiento de los servicios policiales al ciudadano, procurando el aumento de su confianza en
el Policia. En definitiva éste, el Policia, debe jugar un papel de auténtico mediador social vy
por ello la referencia fundamental es la estrecha vinculacion de cada policia a un sector con-
creto de la ciudad con caracter permanente. En cada sector, el Policia de Proximidad que lo
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tiene asignado, debera canocer y ser conocido por los residentes en el barrio, por los comer-
ciantes, y en general por todos lo agentes sociales que tienen su asentamiento en el mismo.

El Policia de Proximidad, se concibe como:

® Un policia integral.

¢ Un miembro més de la comunidad a la que sirve y como tal integrado en el tejido

social de la misma.

® £l representante de la Institucion Policial en su comunidad jugando el papel de

enlace entre ambas.

Como deciamos antes, el nuevo modelo policial nacio con la idea de adecuar la orga-
nizacion policial a las demandas de los ciudadanos, para aumentar su calidad de vida;
actualizar los sistemas y procedimientos de trabajo e incorporar recursos, optimizando su
utilizacion. El fin ultimo es alcanzar los objetivos estratégicos fijados por la Direccion
General de la Policia y gue se establecen en:

e Mejorar la calidad de los servicios.

e Aumentar el grado de satisfaccion del ciudadano y del propio policia.

® Reducir la delincuencia.

Una vez fijado los abjetivos, cabe preguntarnos de qué manera vamos a alcanzarlos.
Pues bien, cuando hablamaos de mejorar la calidad de los servicios -primer objetivo- se tra-
duce en:

1. Agilizar la tramitacion y reducir los tiempos de espera en la expedicion del D.N.L

y Pasaportes. Asi por ejemplo, actualmente se ha dejado sin efecto la “cita previa”
en la expedicion del D.N.I

. Reducir el tiempo de espera en la Comisaria para formular denuncias. Asi también,
al denunciante, hoy en dia, se le ofrece otras alternativas: bien formular denuncia
“in situ”, ante la propia patrulla policial que interviene en el primer momento, o

[

formularla por teléfono o por internet.

. Mejorar la calidad de los atestados policiales.

. Adecuar las instalaciones policiales y en particular las zonas de atencion al publico.
En la actualidad se han reformado y se estan llevando a cabo obras en diferentes
Comisarias de esta Region Policial. Se trata también de que desaparezcan las
barreras arquitectonicas, permitiendo que la persona que se acerca a nuestras
Oficinas de denuncias y Atencion al Ciudadano se le preste un trato personalizado
e individualizado.

. Reestructurar las Unidades Centrales para aumentar las dotaciones de policias en

las Comisarias de Distrito y en los servicios territoriales.
Hemos constatado en esta Jefatura Superior de Policia de Madrid, la satisfaccion
de los ciudadanos a través de numerosisimas felicitaciones procedentes de perso-
nas individuales, asociaciones de vecinos, de comerciantes, de padres de familia,
etc., con motivo de la implantacion y despliegue de la Policia de Proximidad. Con
esta misma filosofia de proximidad hemos descentralizado la Policia de
Investigacion y la Policia Técnica en las Comisarias de Distrito y en las Locales.

6. Informar a las victimas y perjudicados de hechos delictivos sobre los avances y

resultados de la investigacion.

7. Aumentar la presencia policial en la calle, atendiendo de manera especial a los
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lugares y bandas horarias que, por razén de conflictividad, centran la demanda de
los ciudadanos.

8. Potenciar las relaciones con la comunidad a través de reuniones y contactos con
asociaciones de vecinos, comerciantes, de padres de familia, ete, fomentando lazos
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de colaboracion y participacion para la resolucion de los problemas de sequridad
ciudadana.

9. Asignar tareas a los policias de forma individualizada y atribuir a los mismos res-

ponsabilidades en la resolucion de los problemas.

El segundo de los objetivos que fija el Programa Policia 2.000, es aumentar el grado
de satisfaccion del ciudadano que facilmente alcanzaremos con el cumplimiento del pri-
mero de los objetivos: el de mejorar |a calidad de los servicios.

Ahora bien, también fija aquel objetivo el aumentar el grado de satisfaccion del pro-
pio policia, y ello se traduce en la aplicacion de un sistema motivacional, puesto que en
definitiva son los policias los auténticos protagonistas del significativo cambio que esta
experimentando el colectivo.

Este sistema comprende tres tipos de medidas:

® Apreciacion.

® Promocion, y

® De tipo econdmico.

El objetivo estratégico termina con la progresiva reduccion de la criminalidad, a
sabiendas de que la facilidad de denuncia "in situ” y telefonica vy, en general, la aproxima-
cion de los servicios policiales al ciudadano, van a originar un incremento de aquéllas v, por
tanto, habrd un descenso significativo de lo que se conoce como cifra oculta.

En definitiva y como venimos diciendo, la pieza fundamental en esta reorganizacion
de los servicios policiales es la determinacion de los objetivos y como metodologia de tra-
bajo, la Direccion por Objetivos, se emplea bajo las premisas de:

* Pocos objetivos.

* Maxima segregacion posible.

* Facil medicion.

¢ Alcanzables.

® [nteractivos, v

* Objetivables.

Aparece también la evaluacion, como elemento importante en el sistema de control
del logro de los objetivos y como medicion de resultados. Su analisis permitira a los gesto-
res, reorientar la actividad y en un momento posterior establecer futuros objetivos y el
modo de alcanzarlos.

Ahara bien, para objetivizar adecuadamente la evaluacion, es necesario que se haga
en funcion de unos indicadores a través de los cuales conoceremos que los objetivos se han
cumplido.

Asi pues: Objetivos, Evaluacion e Indicadores son los términos que han de ser com-
prendidos adecuadamente, ya que sobre ellos se ha construido el nuevo sistema de traba-
jo palicial.

Hemos hablado hasta ahora, y hemos resefiado, los objetivos estratégicos, pero dada
la extension de la organizacion policial los objetivos generales se desarrollan y concretan
en cada nivel o drea espacio-temporal con los correspondientes indicadores singulares. Los
Jefes de la Unidades inferiores elaboran su plan de objetivos con la participacion de los res-
ponsables de su consecucion.

De esta manera se estableceran los objetivos especificos para cada actividad y de
cada puesto de trabajo, procurdandose individualizar las tareas para tratar de evaluar pos-
teriormente la participacion de cada funcionario en el desarrollo de la misma.

A la vez que cada area elabora sus objetivos se estableceran los indicadores que
midan el grado de cumplimiento de los mismos. Se ha convenido diversificar los indicado-
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res, de tal manera que unos puedan medir aspectos de control interno de la organizacion
y otros, la satisfaccion social del servicio.

Como elemento coordinador del sistema se constituyo en la Direccion General de la
Policia, la denominada Oficina del plan de objetivos, cuyo titular propone al Director
General las correcciones o modificaciones necesarias en el Plan por Objetivos y se respon-
sabiliza de la propuesta de incentivos que corresponda, a cuyo efecto confeccionara men-
sualmente las relaciones de objetivos en fase de cumplimiento y del personal afectado.

Para concluir con los objetivos podemos decir que el objetivo general es mejorar la
calidad de vida de los ciudadanos, a traveés de la reduccion de |a delincuencia, tanto real
como subjetiva.

Fundamental es, como saben todos Uds., que cuando se fijan unos objetivos y se
marcan las estrategias para su logro, debemos instrumentalizar y articular mecanismos de
seguimiento y control que nos permitan asegurar el cumplimiento de aquellos objetivos y
reorientar, en su caso, las estrategias planificadas.

En la organizacion policial se ha previsto un adecuado y escalonado sistemas de
seguimiento y control que abarca dos aspectos: Rendimiento y Resultados, y que se inicia
en el escalon inferior (subsector) y culmina con lo que se conoce genéricamente como
CONTROL

El propio responsable, Jefe del M.LP -Mddulo Integral de Proximidad- realiza diaria-
mente reuniones con los policias de investigacion, policias de proximidad y policias técni-
cos, integrados en aquellos maodulos, con el objeto de planificar el trabajo a realizar y exa-
minar los resultados de la ejecucion de los anteriores, atendiendo vy valorando singularida-
des que inciden en la delincuencia: franjas horarias en las que se vienen produciendo los
hechos, acotamiento territorial, informaciones adquiridas, contactos realizados, itinerario
de las patrullas, etc.

Para aclararles en parte, y que conozcan Uds. la nueva terminologia en los servicios
paliciales, les adelantaré que el Modulo Integral de Proximidad se entiende como la unidad
basica policial desplegada en el menor ambito espacial y demogréfico, con autonomia y
responsabilidad para el mantenimiento de la seguridad ciudadana. Existirdn tantos MIPs
como sectores territoriales hayan sido configurados en cada Comisaria.

Por otro lado, y a diario igualmente, se celebra reuniones en la propia Comisaria
entre los integrantes del Equipo Directivo de la Unidad (EDU), con el fin de analizar y estu-
diar la incidencia de las infracciones cometidas en el distrito y elaborar los planes de correc-
cion y actuacion inmediata.

Destaca entre todas estas reuniones, por los tan buenos resultados que no esta ofre-
ciendo, la que denominamos Control.

Es una reunion semanal presidida y dirigida por el Jefe Superior que cita, sin previo
aviso, a un numero determinado de EDUs quienes exponen: la problematica delincuencial
de su dmbito territorial; la planificacion de los servicios, el estado de las investigaciones que
llevan en curso, asi como el resultado de las finalizadas y los dispositivos y aspectos opera-
tivos que han conducido a su éxito.

En estas reuniones se cuenta con instrumentos de apoyo muy valiosos, tales como:

* Sistema de Informacion Geografico (S.1.G.), capaz de reproducir las diversas vicisi-

tudes delincuenciales de la parte del territorio urbano correspondiente a los EDUs
citados; reflejandose en el plano digitalizado de la zona los datos de interés poli-
cial.

® SIDENPOL, sistema de denuncias policiales vy el tratamiento automatizado de los

datos que en ella se generan, y

s
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* Estadistica periodica liformatizada, reflejo numérico de la evolucion de la delin-

cuencia en el territorio.

A estas reuniones de Control asisten como observadares diversos colectivos ciuda-
danos, miembros de la carrera judicial vy fiscal, medios de comunicacion, integrantes de
cuerpos policiales de otros paises, de otras instituciones de dmbito nacional o de la propia
comunidad, etc., salvaguardando en todo caso la exposicion y decision sobre temas espe-
cificos que originan avance o resolucion en las investigaciones policiales sobre determina-
dos hechos delictivos.

Por otra parte, siempre que se fijan unos objetivos para un periodo de tiempo deter-
minado; pasado éste, debemos analizar el grado de su cumplimiento. Estoy obligado por
ello a trasladarles los resultados obtenidos desde |a aplicacion y despliegue del Programa
2.000, que tuvo lugar a comienzos del afo 1.999.

Asi, en el afio 1.999, en la Region Policial de Madrid, se consiguid la reduccion de casi
un 7% de infracciones penales (delitos y faltas), respecto del afio 1.998, mientras que la efi-
cacia (hechos esclarecidos) subid en algo mas de un punto y medio. Por lo que se refiere al
presente afio, cabe resaltar que se continua con la linea descendente de la criminalidad.

HECHOS CONOCIDOS (DENUNCIADOS)

Region Policial de Madrid Afo 1.998 Afo 1.999 Diferen.o
Delitos 166.712 146.126 - 12,35
Faltas 169.570 167.098 - 1,46
Total Hechos 336.282 313.224 - 6,86
Eficacia 16.07 % 17,61 9% + 1,54
Region Policial de Madrid Afio 1.999 Afo 2.000 Diferen.
(enero a junio) [enero a junio) O
Delitos 74372 70.025 - 584
Faltas 86.282 84.067 - 257
Total Hechos 160.654 154.092 - 4,08

Eficacia 18,07 % 18,88 Yo + 0,81
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EL PAPEL DE EUROPOL EN LA SEGURIDAD DE EUROPA

Mariano Simancas Carrion

Jefe de la Unidad Antiterrorista de Europol



INTRODUCCION

Cualquier discusion sobre la forma de ejercer las labores de policia en Europa en este preci-
so momento es, desde luego, oportuna pero al mismo tiempo es también problematica.

Oportuna porque parece que entramos en un periodo distinto en el cual los gobier-
nos europeos parece que empiezan a ver beneficios reales en esforzarse por aumentar real-
mente la cooperacion policial internacional, tanto para tratar de dar una respuesta a las
amenazas que se detectan como para tratar de compensar el déficit de seguridad que se
deriva de la eliminacion de los controles en las fronteras internas en el espacio Schengen.

Y problematica porque se puede argumentar que en el ambito europeo estamos en una
zona de arenas movedizas con alianzas estratégicas y tacticas muy flexibles, y al mismo tiem-
po con conflictos, entre Cuerpos supranacionales, Cuerpos nacionales de algunos Estados
Miembros e incluso entre Cuerpos de distintas circunscripciones dentro del mismo Estado.

El tema de mi intervencion tiene que ver con el ejercicio de la labor de policia en
Europa estudiando en particular el papel presente y futuro de Europol.

La Policia es depositaria del ejercicio en exclusiva de la fuerza y de la coaccion por
parte del Estado para luchar contra los peligros sociales que emanan dentro de sus fronte-
ras. Esta es una de las cuestiones centrales que sustentan la discusion para tratar de iden-
tificar cual pueda ser la forma mas apropiada de cooperacion policial en la Europa de fina-
les del siglo XX asi como la naturaleza de las relaciones entre las iniciativas europeizantes
dentro del sector policial y las formas de integracion dentro de la Union Europea.

La propia Policia debe ser en primer lugar analizada a nivel nacional. En la mayor
parte de los casos ocurre gue las organizaciones policiales, sus normativas, la Ley Penal y la
de Enjuiciamiento Criminal difieren en distintos grados de un pais a otro.

Una de las razones de peso para intensificar la cooperacion policial internacional es
el hecho de la desaparicion de los controles en las fronteras internas de los paises miem-
bros de la Union Europea, lo que sin duda facilita los movimientos del delincuente o gru-
pos de delincuentes generandose ese deficit de seguridad al que antes me referia.

Otro factor clave es el énfasis que se ha puesto en los peligros del crecimiento desor-
denado de la inmigracion ilegal.

En el dmbito policial europeo se dan al mismo tiempo una multiplicidad de foros de
discusion y de iniciativas y también una falta de datos empiricamente comprobados que
impide hacer una valoracién minimamente aceptable. Hasta que no haya una adecuada
funcion policial supranacional ninguna valoracion de eficacia sera realista porque estara
siempre afectada por interacciones de factores nacionales e internacionales.

Desde mi punto de vista es interesante analizar la creacion de Furopol, de una
Europol que aparece en el panorama de la sequridad europea después de un largo v dificil
periodo de germinacion.
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Y, desde luego, cabe preguntarse: Schengen, el Tratado de la Unidn Europea en gene-
ral y la creacion de Europol, son el comienzo de una nueva era?

2. RECIENTES DESARROLLOS EN LA COOPERACION POLICIAL EUROPEA

Si miramos atrds, en la década de los setenta y a principios de los ochenta la cooperacion
policial europea va surgiendo mediante una serie de desarrollos ad hoc entre los que es pre-
ciso no olvidar los esfuerzos de algunos paises enviando a sus funcionarios de Policia a otros
paises con el fin de estimular esa cooperacion policial. Se trata de los llamados Oficiales de
Enlace, que no son en si una estructura, sino un despliegue que acaba formando una gran
red y cuya figura no solo sigue hoy existiendo sino gue se ha reforzado aun mas.
Naturalmente, coexisten con Interpol pero responden a criterios operativos muy distintos.

En la década de los noventa la cooperacion policial europea aparece como un com-
plejo entramado de instituciones, acuerdos y estructuras que quieren promover diferentes
formas de cooperacidn.las mas significativas en Europa son Interpol, la Qrganizacion
Mundial de Aduanas y el llamado Grupo Trevi.

El Centro Lord Scarman para el estudio de la Seguridad Publica observa tres niveles
en la cooperacion policial:

1. Superior: Relativo a los acuerdos legales internacionales y a la armonizacion de las

Leyes nacionales.

2. Medio: Relativo a las estructuras policiales operativas, practicas, procedimientos y

tecnaologia.

3. Inferior: Relativo a la prevencion y descubrimiento de asuntos criminales especificos.

La cooperacion policial europea debe ser vista necesariamente como el resultado de
la interaccion de los diferentes intereses criminales que puedan presentar los distintos pai-
ses, que pueden, y de hecho asi lo hacen, poner el acento en unas determinadas dreas de
cooperacion y no en otras.

(Casi todos los paises europeos son miembros de Interpol, de la Organizacion Mundial
de Aduanas y de las Naciones Unidas. Algunos de ellos son paises del territorio Schengen y
quince son Estados Miembros de la Unidn Europea.

Si tenemos esto en cuenta veremos que, en términos policiales, Europa esta com-
puesta por una serie de circulos concéntricos y superpuestos.

El mapa muestra un solapamiento de instituciones, de especializaciones funcionales
y de acentos estratégicos.

Esta situacion de solapamiento vy el riesgo de duplicaciones no afecta solo al alma-
cenamiento de la informacidn sino, y sobre todo, al importante problema de la diferencia-
cion de funciones y al trazado de las lineas de autoridad.

Hoy en dia las autoridades de la Union Europea prefieren un marco de trabajo del
tipo Schengen dentro de la Union, lo que ofrece un completo control politico.

Teoricamente existen varias posibilidades: contactos, enlaces, coordinacion, acciones
conjuntas, leyes penales y procedimentales armonizadas, leyes comunes...

Hay que decir que también en el marco de Interpol existe un nivel de trabajo euro-
peo. Schengen vio la luz antes que Europol y concito muchos esfuerzos en su construccion
y puesta en marcha. Quizas por eso el Tratado de Maasticht fue parcialmente menos ambi-
cioso en lo policial que el Convenio de Schengen.

Desde Noviembre de 1993 y la entrada en vigor del Tratado de Maastricht, el Consejo
de Ministros de Justicia e Interior ha coordinado distintos foros, incluyendo el de Trevi, el
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Grupo de Asistencia Mutua Aduanera, el Comité Europeo de Lucha Antidroga (CELAD), el
Grupo Horizontal y el Grupo Ad Hoc sobre inmigracion.

Mientras, por un lado, se puede decir que el Tratado marca un cambio cualitativo en
las politicas de cooperacion policial, dado el acuerdo general en cuanto a la necesidad de
cooperacion en los campos de Justicia y de Interior, seria un error el no darse cuenta de que
este cambio ha sido también problematico.

Uno de los problemas es que nadie ha dicho nunca claramente desde un punto de
vista policial y desde luego politico cual debe ser el papel especifico y el valor afadido que
Europol debe tener y ofrecer respectivamente. La verdad es que tampoco se ha dicho de
Interpol.

Lo mismo se puede decir de otras instituciones europeas, en particular de aquellas
que trabajan en éreas en las que la Comunidad ha desarrollado sus propias capacidades
policiales como la lucha contra el fraude por medio de la OLAF.

Ademas de la Union Europea, la otra institucion significativa ha sido y sigue siendo
el Consejo de Europa al cual pertenecen también todos los Estados Miembros de la UE. El
Consejo ha tenido desde 1989 una cierta revitalizacion, y una de las cuestiones es saber si
la Union Europea formara parte del Consejo de Europa como un solo miembro, con una sola
vOZ 0 no.

Durante mas de treinta y cinco anos, el Consejo ha sido responsable de un cierto
numero de medidas como la extradicidn, la mutua asistencia legal y mas recientemente de
medidas relacionadas con la supresion del terrorismo v la confiscacion de bienes proce-
dentes de delitos.

La mavyor parte de estas decisiones no son recientes y por lo tanto no siempre res-
ponden a la actual situacion politica de la Union. Lo mismo se puede decir de la Convencion
de NNUU contra el Trafico llegal de Estupefacientes y Psicotropicos (Viena 1988), el Informe
del G-7 en relacion con el lavado de dinero (de 1990) y la propia Convencion del Consejo
de Europa de 1990 sobre lavado de dinero y confiscacion de bienes procedentes del delito.

3. LA HISTORIA DE EUROPOL

Aunque lo cierto es que una Unidad de Drogas Europea ya se contemplo en las reuniones
del Grupo de Trevi, es el articulo K.1 (9) del Tratado de Maastricht el que crea la Oficina
Europea de Policia. Este articulo forma parte de lo que se ha dado en llamar el Tercer Pilar,
es decir, la cooperacidn intergubernamental en materia de Justicia y de Asuntos de Interior.

Algunos de los recursos hasta ahora mas frecuentemente previstos en los Tratados
(como las comisiones rogatorias, asistencia legal, entrega de personas condenadas) no
puede decirse en modo alguno que hayan sido sustituidos pero si que han sido invadidos
parcialmente, en aras de una mayor rapidez vy, en definitiva de una mayor eficacia, recien-
temente por la cooperacion policial intergubernamental, la que se deriva de Schengen, de
Maastricht y por ultimo de Amsterdam.

Como consecuencia directa de esto el resultado ha sido un sistema con dos veloci-
dades que ha dado lugar a sensaciones de sorpresa o de frustracion en algunos casos o a
situaciones de insequridad legal en algunos otros.

Nos encontramos también can problemas en el campo de la inteligencia policial pro-
activa debidos sobre todo a diferencias en la normativa y en los procedimientos entre las
distintas Policias. Como consecuencia aparecen riesgos de inadmisibilidad de evidencias o
de procedimientos en un pais cuando lo cierto es que han sido obtenidas o tratadas legal-
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mente en otro. Hemos tenido un ejemplo recientisimo entre Espaia e Italia con las extra-
diciones de juzgados en ausencia en Italia.

Estas circunstancias, estas diferencias solo pueden beneficiar a los criminales.

El art. K.1 (9) del Tratado de Maastricht contempla el establecimiento de Europol, la
primera Qrganizacion creada dentro del Tercer Pilar y en la cual las Policias vy si es necesa-
rio las Aduanas, pueden cooperar en la prevencion y represion del delito en campos tales
como el terrorismo, el trafico de drogas y otras formas graves de delitos internacionales
sobre todo mediante el andlisis de la informacion y el intercambio de informacion y de
inteligencia. Ciertamente Europol no tiene hoy poderes ejecutivos, aunque una Declaracion
suplementaria anadida como apéndice al Tratado se refiere también a funciones de apoyo
en la elaboracion de programas nacionales de prevencion, formacion, investigacion y desa-
rrollo.

Los articulos 3 y 5 de la Convencion de Europol, firmada en Julio de 1995 y que entro
en vigor en Octubre de 1998, definen de hecho y en términos practicos las competencias
de Europol: el intercambio de informacion, el andlisis, la coordinacion de investigaciones, la
especializacion y la formacion.

Los Oficiales, Analistas y Oficiales de Enlace de Europol, procedentes de los distintos
paises miembros, son los encargados de cumplir esas funciones.

Los datos deben ser almacenados de modo centralizado en el Banco de Datos de
Europol. Se ha decidido ya quien debe tener acceso a que tipo de informacion, abierta o
delicada, siguiendo los principios de "necesidad de saber" y "derecho de uso” asi como otros
criterios que deben ser también respetados.

Los Oficiales de Enlace de Europol también forman parte del apoyo a la cooperacion
y realizan funciones de coordinacion operativa.

Cada pais esta obligado a tener una Unidad Nacional que es el punto de contacto,
de entrada y salida de informacidn entre Europol y las Unidades especializadas de cada pais.

Hay que reconocer que se hizo un gran esfuerzo de diseno de la Organizacion:

- Fijando las dreas de mandato. Por recordar esas areas citemos el trafico ilicito de
drogas, el trafico de vehiculos sustraidos, el trafico de seres humanos, de material
nuclear o radiactivo, la inmigracion ilegal, la falsificacion de moneda (el euro) y el
terrarismo. Ademas, el blanqueo de capitales siempre que tenga relacion con algu-
na de esas dreas. Todo ello siempre que esas actividades sean llevadas a cabo por
organizaciones criminales y que afecten a dos o mas paises de la Union.

- Estableciendo los sistemas adecuados para la proteccion de los datos.

- Fijando drganos de control como el érgano de Supervision Conjunto, y el de mayor
calado que es el Consejo de Administracion, su Grgano rector.

Europol comenzo a desarrollar sus actividades el dia 1 de Julio de 1999.

Las previsiones del Tratado de Amsterdam reflejan una creciente preocupacion per-
cibida en los ultimos anos sobre la criminalidad organizada. Varios articulos del Tratado
contemplan especificamente este fendmeno. El 29 dice que sera objetivo de la Unidn dotar
a sus ciudadanos de un alto nivel de sequridad dentro de un dmbito de libertad, desarro-
llando acciones comunes entre los Estados Miembros en el terreno de la cooperacion poli-
cial y judicial en materia criminal y previniendo y combatiendo el racismo y la xenofobia.

Ese objetivo debera conseguirse mediante la prevencion y la represion del delito,
organizado o no, en particular el terrorismo, trafico de personas, delitos contra nifos, tra-
fico ilicito de drogas, de armas, corrupcion vy fraude.

El Tercer Pilar contiene mucho mas que lo que cabria esperar stricto sensu de la coo-
peracion policial y judicial contemplada desde una perspectiva técnica. Asi, los delitos con-
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templados en el articulo 29 parecen haber sido escogidos mas desde un punto de vista poli-
tico que desde un punto de vista técnico.

Otros dos articulos son dignos de atencidn porgue tienen en cuenta la lucha contra
el crimen organizado. El articulo 30 trata de Europol y ensancha las funciones de Europol.
Segun el, Europol puede apoyar investigaciones de los paises miembros incluyendo accio-
nes operativas de los llamados equipos conjuntos que pueden comprender representantes
de Europol a efectos de apoyo. En otras palabras, Europol tiene la posibilidad de unirse a
acciones operacionales de los paises miembros. Esto es algo que indudablemente necesita
de una regulacion que diga bajo que estatuto, con que condiciones el personal de Europol
se integrara en esos equipos conjuntos.

El 31 contempla la adopcion de medidas por el Consejo para establecer unas normas
minimas que definan los elementos del crimen organizado y unas penas en relacion con el,
lo que se corresponde con un deseo de armonizacion legislativa en este campo.

El Consejo también decidio recientemente, en el JAl 41, poner en marcha la estrate-
gia del Tratado de Amsterdam siguiendo una dindmica del paso a paso. Estas iniciativas son
también objeto de la llamada "estrategia europea para el comienzo del nuevo milenia” (que
se refleja en el CRIMORG 36) basada sobre todo en las conclusiones de Tampere.

El Consejo Europeo de Tampere tomo nota de quedar profundamente comprometi-
do a intensificar la lucha contra las formas graves de crimen organizado o transnacional.

también el papel de Europol ha salido reforzado de Tampere. El Consejo se compro-
metid asimismo a poner en marcha cuanto antes la llamada Eurojust, disehando sus
estructuras, y especificando sus competencias, poderes y responsabilidades.

Se especula sobre la relacion que puedan mantener Europol y Eurojust.

Obligara esa relacion a ampliar el mandato de Europol?

El mencionado art. 31 del Tratado de Amsterdam dice que el Consejo de la Unidn,
dentro del periodo de los cinco anos siquientes a la fecha de entrada en vigor del Tratado
revisado, debera establecer un dispositivo de enlace entre los Oficiales investigadores y los
instructores en materia de crimen organizado, en estrecha cooperacion con Europol. Por lo
tanto la relacion entre la red judicial y Europol debe ser clarificada dentro de un periodo de
tres anos.

Mejor que una red centralizada, con sede en La Haya, con el fin de mantener una
estrecha relacion con Europol, parece que deberia arbitrarse una red descentralizada, que
es como esta ahora, y representar sus intereses en relacion con Europol a través de las
Unidades Nacionales.

No puede descartarse que la red judicial use los medios seguros de comunicacion de
Europol para sus propias comunicaciones,

4. CONCLUSIONES

La Union Europea esta muy sensibilizada respecto al crimen organizado. Pero la Union no
tiene la facultad de promulgar directamente legislacion en el campo penal.

Europol no es el FBI europeo ni intenta parecerse al FBI. Toda la cooperacion policial
que pasa por sus manos esta basada en la cooperacion entre gobiernos y su papel se limi-
ta al manejo de inteligencia, apoyo y coordinacion (incluyendo la formacion de grupos con-
juntos) y la capacidad de tomar iniciativas
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1. EL TRATADO DE ROMA

Los padres fundadores del Tratado de Roma solo concibieron la Comunidad como un gran
espacio economico que no incluia ni la seguridad (interior o exterior), ni la solidaridad (no
habia ninguna cohesion econdmica vy social), ni la politica exterior (completamente ausente).

Il. EL TRATADO DE MAASTRICHT

Habra que esperar a las negociaciones del Tratado de Maastricht en 1991 para que los
Estados miembros incluyan por primera vez las cuestiones de interior y de justicia entre las
que figuraba la seguridad interior y negocien un nuevo capitulo del Tratado.

Las propuestas fueron principalmente alemanas y de la Comision enfrentdndose a
una gran reticencia por parte de la gran mayoria de Estados miembros a excepcion de
Espana e Italia que realizaron también aportaciones valiosas que fueron finalmente incor-
poradas al Tratado de Maastricht firmado el 7 de febrera de 1992.

En materia de la sequridad interior Alemania estimaba que el nuevo Tratado debia
recoger como objetivo prioritario de una nueva politica la lucha contra el crimen organizado
y el narcotrafico. A tal efecto el canciller Kohl propuso sin éxito la creacion de una Agencia
de policia europea que en la concepcion alemana equivalia a un FB.I. norteamericano esto es
un organismo con competencias operativas y ejecutivas en todo el territorio de la Union.

Concretamente Espana solicito y consiguid que a la lucha contra el crimen organi-
zado vy al narcotrafico se uniera la del terrorismo como principal objetiva de Europol.
Espana también defendio y obtuvo que se incluyera la cooperacion judicial civil y penal.

Sorprendentemente Kohl acepta el borrador de texto de nuevo capitulo de asuntos
de interior vy de justicia que la Presidencia holandesa presentod al Consejo Europeo de
Maastricht, que era estrictamente procedimental y sin ningtn contenido real lo que dio
lugar a que el texto final del Tratado en esta materia fuera muy parco sin contener apenas
ningun objetivo (inicamente se reconocia la necesidad de la libre circulacion de personas),
y de contenido meramente procedimental (fijandose modalidades de voto para tomar deci-
siones (en todos los casos por unanimidad), sin apenas participacion del Parlamento
Europeo ni posibilidad de recurrir al Tribunal de Justicia de Luxemburgo.

lll. LOS ACUERDOS DE SCHENGEN

(ACUERDO DE SCHENGEN DE 14.6.1985 Y CONVENIO DE APLICACION 19.6.1990)

El Convenio de aplicacion de Schengen de 1990 dio lugar a una dindmica que culminaria
en las Conclusiones del Comité Ejecutivo de Ministros de Schengen de junio de 1992 en las

129



130

La Ciudad vy la Seguridad de sus Habitantes
La Seguridad de las Naciones: la Union Europea

que los Estados miembros que habian firmado los acuerdos Schengen en aquel entonces
Francia, Alemania, los 3 del Benelux, Italia, Espana y Portugal acordaron las 7 condiciones
“de sequridad” que se requerian para levantar y eliminar los controles en las fronteras inte-
riores dando el paso definitivo para la constitucion definitiva del gran espacio de libertad.
Todas las personas que estuvieran en territorio de alguno de los Estados miembros de
Schengen que cumplieran esas 7 condiciones podrian circular libremente al haberse levan-
tado todos los controles sobre las persanas en las fronteras interiores de dicho espacio.

Esas 7 condiciones eran las siguientes:

1) Establecimiento de un Sistema de Informacion Schengen (SIS).

2) Control efectivo en las fronteras exteriores.

3) Normas de asilo comunes.

4) Sistema de control efectivo homogéneo en los aeropuertos.

5) Existencia de una Ley de proteccion de datos.

6) Instruccion Consular Comun.

7) Cooperacion en la lucha contra el narcotrafico.

El problema era sencillo, los Ministerios de Interior y de Justicia de los diferentes
Estados miembros de Schengen no estaban dispuestos a levantar los controles en las fron-
teras interiores del espacio comln a menos que se introdujeran las denominadas medidas
"compensatorias” que reforzaran la sequridad y aportaron nuevos instrumentos para com-
pensar la eliminacion de los controles con el establecimiento de nuevos mecanismos de
cooperacion policial, judicial y administrativa en los puntos mds sensibles en materia de
sequridad interior.

Los 7 sectores elegidos lo fueron después de una larga y dificil negociacion que durd
varios meses. La Presidencia luxemburguesa de Schengen con el apoyo de Alemania y de
Espafa busco elegir condiciones que fueran necesarias y razonables desde un punto de
vista de seguridad, mientras que Francia, gue en aguel momento va no deseaba eliminar los
controles en sus fronteras, intentaba por todos los medios anadir condiciones nuevas o de
muy dificil cumplimiento que aplazaran el levantamiento de los controles.

Al final se acordaron las 7 condiciones antes mencionadas que posteriormente
tuvieron que ser desarrolladas y concretadas una a una con sus correspondientes dificulta-
des por la Presidencia Espafiola de Schengen que ocupd el periodo junio 1992 - junio 1993,
periodo en el que por cierto Espana consiguio que se aprobara practicamente el 80 % del
total del acervo Schengen.

A efectos de seguridad interior es especialmente relevante :

1. Control en las fronteras exteriores

La Union Europea tiene extensas fronteras terrestres y maritimas y numerosas fronteras
aéreas. Tradicionalmente se ha acusado a los paises del sur (Grecia, Italia y Espana) de cons-
tituir el foco de entrada de la mayor parte de la inmigracion ilegal en Europa. Esta afirma-
cion es cada vez mas radicalmente falsa ya que la inmigracion ilegal en el espacio Schengen
se realiza en su mayor parte por las fronteras terrestres de la linea Oder-Neisse y por la
frontera austriaca asi como por los aeropuertos de numerosos Estados del norte que acep-
tan pasajeros en transito.

En las evaluaciones sobre la situacion de los controles en las fronteras exteriores realiza-
das en el marco de los Acuerdos Schengen, que se mencionan mas adelante, las notas que se
asignaron a paises como Alemania son muy negativas ante la enorme dificultad de controlar
1.200 kildmetros de frontera en el caso aleman y una frontera parecida en el caso austriaco.
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En lo que concierne a Espana la participacion de Portugal en Schengen traslada el
control de la frontera exterior espafola vecina con Portugal a los puertos y aeropuertos
portugueses. El control fronterizo del Estrecho esta muy reforzado y el control fronterizo
en Ceuta y Melilla se lleva a cabo tanto a la entrada de las ciudades en cuestion como en
sus puertos y aeropuertos con destino a la peninsula o a paises terceros (momento en el
que se requiere el control persona a persona decretado por Schengen, lo que se aprobo para
no impedir la entrada diaria de los trabajadores temporales marroquies empleados en Ceuta
y Melilla).

Existian 2 situaciones diferentes en las fronteras terrestres de los Estados Schengen:
los puestos habilitados para el cruce y el resto de la frontera.

a. Puestos habilitados
Espana aplico rigurosamente el Convenio de Aplicacion de Schengen vy su articulo 6
que exigia en los pasos fronterizos un control persona a persona, incluidos los nacio-
nales de la Union. En el caso de nacionales se limitaba a un mero control de identi-
dad (de acuerdo con la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
de Luxemburgo), mientras que a los terceros se les debia someter a un control del SIS
(para saber si no estaban en la lista de personas buscadas o no admitidas), verificar
en su caso su pasaporte y visado, sus medios de vida, etc.

b. Areas entre puestos habilitados
Entre controles fronterizos terrestres se evitd también cualquier planteamiento
mecanicista (imposible de aplicar ante la diferente orografia) y se dejo libertad a los
Estados miembros para que aprobaran planes de vigilancia fronteriza que fueran
sometidos a la evaluacion y comentarios de los restantes socios de Schengen.

En el caso espafol el plan elaborado consistia en reducir drasticamente los efec-

tivos policiales y de la Guardia Civil disponibles en las fronteras con Francia y
Portugal desplazando esas unidades a Ceuta y Melilla, a los puertos y a la costa
andaluza con un trasvase que afectd a mas de 1.500 personas de dichos Cuerpos.

En segundo lugar se cred la Guardia Civil del mar con un ambiciosa plan para
adquirir mas de 20 embarcaciones que reforzarian el control del Estrecho. También
se acercaron a la costa las unidades de vigilancia aérea disponibles (helicopteros).

Por ultimo se habilitaron los cursos correspondientes para formar profesional-
mente a un mayor numero de policias y Guardia Civil en las técnicas de vigilancia
fronteriza y de control en los pasos de frontera,

En Espana no existia una “cultura” de control fronterizo dirigido a luchar contra
la inmigracion ilegal, sino sdlo contra el crimen organizado, el terrorismo o el trafi-
co de drogas, divisas y de material de armamento o explosivos, ademas de la tradi-
cional lucha contra el contrabando. Esa formacion fue imprescindible para hacer
frente a esa nueva obligacion Schengen.

La entrada en Schengen representd un aldabonazo para las fuerzas de seguridad,
de policia y la Guardia Civil, para reorientar sus objetivos a los acordados en
Schengen, absolutamente imprescindible ante el cambio radical de Espana de pais de
emigracion a pais de inmigracion.

2. Establecimiento de un Sistema de Informacion Schengen (SIS)

Se acordo que un sistema informatico central (radicado en Estrasburgo) dispondria de
todos los datos que permitieran a cualquier unidad consultante (puesto fronterizo,
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Consulado, juez o comisaria de Policia) poder averiguar en tiempo real, con caracter inme-
diato, si la persona o el objeto en cuestion figuraban en las correspondientes listas (perso-
nas buscadas, testigos, personas no admisibles en frontera, objetos robados, dinero falsifi-
cado, etc.).

El SIS respondia con una afirmacion o una negacion ("hit-non hit"). En el primer
caso, la respuesta positiva permitia acudir posteriormente a una red paralela en la que cada
Estado miembro estaba unido bilateralmente con todos y cada uno de los demas Estados,
procediéndose, ya en esa sequnda red denominada "Sirene”, a una entrega de los docu-
mentos concretos (resoluciones judiciales, tales como ordenes de busca y captura o solici-
tudes de extradicion, documentacion sobre objetos robados o falsificados, mayor informa-
cién sobre personas buscadas o sobre testigos, etc).

El sistema consistia informaticamente en un simple senalamiento positivo o nega-
tivo que posteriormente se desarrollaba bilateralmente en el sistema Sirene vy fuera del
SIS.

El establecimiento del SIS requirié acordar qué criterios se sequirian para incluir las
personas en las diferentes listas, lo que exigid una larga negociacion con efectos incluso
nacionales (por ejemplo, en Espana las listas de la Policia Nacional y de la Guardia Civil eran
diferentes).

En términos generales, el criterio retenido fue el de que debia ser cada Estado nacio-
nal el que determinara las personas buscadas o no admisibles en frontera, reenviandose
posteriormente a la normativa nacional existente, en el primer caso en materia de extradi-
cion v, en el segundo, a un rechazo de la entrada en el puesto franterizo en cuestion, a
menos que el Estado en cuestion autorizara "por motivos nacionales” la entrada al conce-
derle el asilo o un permiso de residencia puramente nacional que no permitia en ningun
caso la libre circulacion por el resto del territorio Schengen.

3. Aeropuertos

Fue necesario negociar el tipo de controles fisicos que se llevarian a cabo en los aeropuer-
tos de entrada, lo que exigio la realizacion de importantes obras de infraestructura en los
aeropuertos mas importantes (como Barajas) para separar radicalmente los flujos Schengen
de los pasajeros no Schengen.

Los aeropuertos en forma de estrella como Charles de Gaulle, Bruselas o Schiphol fue-
ron especialmente problematicos, concediéndose un periodo transitorio para este ultimo.

4. Instruccion Consular Comtn

También fue especialmente dificil la negociacion de un comportamiento homogéneo de los
distintos Consulados de los Estados Schengen, garantizando que unicamente se concede-
rian visados para nacionales de paises terceros incluidos en la lista negativa sometida a
visados en el caso de que no hubiera riesgo de que se convirtieran en inmigrantes ilegales
una vez que hubieran accedido al espacio Schengen.

A este respecto hay que recordar que los Acuerdos Schengen solo regulan la estan-
cia de menos de 3 meses.

Se regularon minuciosamente los medios probatorios de disposicion de ingresos
suficientes, la posesion de medios de transporte para retornar a su pais de origen y los indi-
cios que mostraban que la residencia seria meramente temporal y por razones justificadas
(turismo, motivos profesionales o de estudio).
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Los Consulados fueron conectados a la red del SIS para hacer cansultas en tiempo
real sobre cualquier solicitud de visado con vistas a averiguar si la persona en cuestion figu-
raba en la lista de personas buscadas o no admisibles.

5. Existencia de una Ley de proteccion de datos

Al requerirse la introduccion de datos personales en el SIS, el acuerdo de aplicacion de
Schengen preveia que hubiera una Autoridad comun que protegiera los datos en cuestion,
estableciendo unas reglas en ese sentido (por ejemplo, si el juez correspondiente no con-
firmaba las drdenes de busqueda, cada tres afos, los datos caian automaticamente; el plazo
es de un ano para los datos relativos a personas sometidas a vigilancia discreta).

Paralelamente se exigio que cada Estado miembro dispusiera de una legislacion
nacional de proteccion de datos, aprobandose en Espafa por primera vez dicha legislacion
a raiz de nuestra adhesion a los acuerdos Schengen.

6. Normas de asilo comunes

Se establecieron normas para asignar la responsabilidad del tratamiento de cada peticion
de asilo para evitar los refugiados en orbita.

Estas normas fueron posteriormente sustituidas en su totalidad por las pactadas en
el Convenio de Dublin sobre asilo.

7. Lucha contra el narcotrafico

Se aprobaron una serie de medidas que autorizaban el uso y transporte de sustancias psi-
cotropicas para enfermos con certificado médico, lidiando también con el problema de la
existencia en el espacio Schengen de dos concepciones diferentes sobre la permisividad de
drogas blandas, la de Holanda y la de los demas Estados miembros.

Con independencia de lo anterior el Convenio de Aplicacion Schengen preveia una

extensa cooperacion policial incluyendo :

- La posibilidad de realizar "vigilancia transfronteriza” a través de funcionarios poli-
ciales o de otras Fuerzas (Guardia Civil) en el territorio de otros Estados miembros
durante largos periodos de tiempo. Es un mecanismo a mitad camino entre la coo-
peracion policial y la cooperacion judicial penal ya que esa vigilancia solamente
puede llevarse a cabo en casos en que se hayan abierto sumarios judiciales.

- La "persecucién en caliente” a pactar bilateralmente entre los 2 Estados vecinos
concernidos, que se autoriza con la condicién de que se comunigue la entrada de
los agentes en cuestion fijandose generalmente los limites maximos de 2 horas
ininterrumpidas ¢ 50 kilometros de distancia desde la frontera.

IV. EL TRATADO DE AMSTERDAM

El Tratado de Amsterdam firmado el 2 de octubre de 1997 represento un gran salto cuali-
tativo incorporando plenamente los asuntos de interior y de justicia al proceso de integra-
cion. Su principal mérito consistio en definir con precision los objetivos a alcanzar por pri-
mera vez (en el Tratado de Maastricht solamente figuraba el objetivo de lograr la libre cir-
culacion de las personas), y habilitando nuevos instrumentos para paderlos cumplir (coo-
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peracion policial y judicial, administrativa y aduanera, creacion de nuevas figuras juridicas
(vg: las Decisiones marco) para lograr una mejor aplicacion del derecho aprobado en esta
materia, etc).

Fue Espafa la que realizo la primera, mejor y mas completa aportacion a la
Conferencia intergubernamental de Amsterdam. Espafa propuso como sombrero general
del nuevo titulo que se estableciera un "espacio unico de libertad, seguridad y de justi-
cia" que cubriria todo el territorio de la Union en el que las personas podrian circular con
plena libertad, sequridad y con un sistema judicial articulado y eficaz.

Esta nocion fue incorporada al articulo 2 del Tratado de la Unian Europea que reco-
ge los 5 objetivos esenciales de la Union Europea sefialando que en ese espacio de libertad,
seguridad y justicia, esta “garantizada la libre circulacion de personas conjuntamente con
medidas adecuadas respecto al control de las fronteras exteriores, el asilo, la inmigracion y
la prevencion y la lucha contra la delincuencia”

El Ministro Mujica habia propuesto la creacion de un espacio judicial unico en el
Consejo informal de Ministros de Justicia de San Sebastidn (1989) que se celebrd durante
la primera Presidencia espafiola de la Union. En Amsterdam el Gobierno espaniol extendia
el espacio unico a la libertad y a la sequridad.

Paralelamente Espafia propuso en las negociaciones de Amsterdam que :

® Europol pasara de ser una Oficina con competencias meramente informativas a
una Oficina con competencias operativas y ejecutivas gue pudiera decidir y lle-
var a cabo misiones conjuntas con utilizacion de la fuerza en el territorio de todos
los Estados miembros.

Esta propuesta que habia realizado el canciller Kohl en Maastricht y que habia
sido rechazada frontalmente en aquel momento, fue aprobada sin apenas discusion
al proponer Espana que el ejercicio de esas facultades solo podria ejercitarse “en
colaboracion con las autoridades del Estado residente y de acuerdo con las mismas”
(articulo 32 del Tratado), lo que significaba que la utilizacion de la fuerza, de facto,
quedaria reservada al Estado en cuyo territorio se ejerciese la operacion a menos
gue éste aceptara la colaboracion de agentes de otros Estados facultados, caso a
caso, para utilizar dichos medios. En este sentido el nuevo Tratado menciona expre-
samente la posibilidad de realizar actividades operativas con equipos conjuntos de
los Estados miembros que pueden incluir en su caso representantes de Europol en
calidad de apoyo (articulo 30 parrafo 2 a) del Tratado de Amsterdam).

En otro orden de ideas en Amsterdam se comprobd la existencia de muy dis-
tintas sensibilidades a la hora de priorizar los delitos que debian ser objeto de las
actividades de Europol.

Asi como en Maastricht hubo un rapido acuerdo sobre la trilogia “crimen

organizado-terrorismo-narcotrafico”, en los debates y negociaciones que culmi-
naron con la firma del Convenio de Europol y posteriormente con las conversa-
ciones del Tratado de Amsterdam, se observo la diferencia de prioridades politi-
cas sobre el tipo de delitos a incluir. Asi por ejemplo para Alemania las mafias o
pasantes de inmigrantes ilegales y el robo de coches tienen prioridad mientras que
para Bélgica el caso "Dutroux” llevaba a que figurara en primera linea la trata de
seres humanos, especialmente la pedofilia.
Espafia siempre se ha opuesto a que el anadido de estos nuevos delitos se hiciera en
detrimento de la trilogia inicial de Maastricht, y muy especialmente del terrorismo.
La prohibicion del tratamiento de las demandas de asilo politico planteadas por
nacionales de Estados miembros de la Union Europea.
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Espana consiguid en el Tratado de Amsterdam la inclusion de un protocolo que
requla esta materia y que impide dar tramite a esas demandas salvo en casos
excepcionales (por ejemplo, violacion del Convenio de Roma de 1950 sobre dere-
chos fundamentales). En todo caso si un Estado miembro deseara a pesar de todo
comenzar los tramites, el Estado que desez estudiar una peticion de asilo debe
comunicarlo previamente al Consejo de Ministros de la Union Europea lo que
implica una fuerte politizacion del asunto y por tanto constituye un paso muy
delicado que debe ser muy meditado por el Estado que toma esa decision por sus
efectos inevitables en las relaciones bilaterales.

* Reforzamiento de la cooperacion judicial con inclusion del principio del mutuo
reconocimiento de todas las "resoluciones” judiciales, clave para Espaha de todo
el edificio creador del espacio unico.

No fué posible llegar a ningun acuerdo sobre el mutuo reconocimiento acep-

tando solo los otros Estados miembros Gnicamente “la facilitacion de la extradicion
entre Estados miembros” y “la facilitacion y aceleracion de la cooperacion judicial”
(articulo 31 del Tratado de Amsterdam).
Inclusion de la jurisdiccion del Tribunal para los asuntos de interior y de justi-
cia referentes a Derechos humanos especialmente la aplicacién por las
Instituciones Comunitarias del Convenio de derechos fundamentales de Roma
de 1950 (articulo 46 d).

Para conseguir el objetivo de reforzar el lll pilar el Presidente Aznar se responsabili-
26 de la ponencia de estas cuestiones en sucesivas reuniones del Partido Popular Europeo
a nivel de Jefes de Estado o de Gobierno.

Por dltimo hay que recordar que el articulo 33 del Tratado de Amsterdam sefala cla-
ramente que el "orden puablico y la salvaguardia de la sequridad interior” son cuestiones
que siguen siendo competencia nacional exclusiva que no estan afectadas por el Tratado y
que por tanto no pueden ser reguladas por éste.

Segun este articulo los Gobiernos tienen plena libertad para tomar las medidas que
creen oportunas para proteger su orden publico o salvaguardar su sequridad interior.

La Jurisprudencia del Tribunal siempre ha interpretado esas cuestiones con caracter
restrictivo pero ese articulo no es justiciable al formar parte de las Disposiciones comunes
del Tratado de la Union Europea.

Este articulo es el que permite a los diferentes Estados miembros mantener y aplicar
decisiones libres y soberanas sobre todas las cuestiones relativas a la inteligencia o servi-
cios secretos.

El tnico caso en el que la Union se ha visto obligada a legislar incidentalmente en
esta materia ha sido al regular el espinoso tema de Ia interceptacion de las telecomuni-
caciones, disposicion legislativa en la que como compromiso final se acordd que cualquier
interceptacion que afecte a una causa judicial tiene gue ser comunicada al Estado del terri-
torio en el que se intercepta para lograr su asentimiento.

£l Parlamento Europeo protesto airadamente ante las informaciones existentes de
que el Reino Unido y Estados Unidos podian escuchar cualquier tipo de conversacion a lo
largo y ancho del territorio comunitario (dossier “Echelon”).

En el Consejo la actitud de la practica totalidad de los Estados miembros exigio el
respeto de los textos constitucionales y legales, pero fue muy pragmatica centrandose en
obligar al Estado que intercepta a solicitar autorizacion en el caso de que la informacion
obtenida fuera a ser utilizada en un proceso judicial penal, excluyéndose del campa de apli-
cacion de dicha disposicion la interceptacion por los servicios secretos que tuvieran otra
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finalidad. Naturalmente esta ultima no esta aceptada ya que viola las reglas constitucio-
nales de los Estados del territorio de la interceptacion.

V. EL PLAN DE ACCION CONTRA EL CRIMEN ORGANIZADO

En el Consejo Europeo de Amsterdam en junio de 1997 se aprobo un Plan de Accion con-
tra el crimen organizado, elaborado a iniciativa de la Presidencia holandesa, que incluia 15
objetivos policiales generales y 30 medidas concretas.

Para desarrollar este Plan se cred un grupo de trabajo “multidisciplinar” en el que han
participado expertos policiales, judiciales y de todo orden.

Este Plan va a ser sustituido en los proximos meses por un nuevo Plan de Accion
denominado "Nuevo milenio" a aprobar tentativamente en el proximo Consejo Europeo
de Niza de diciembre del 2000.

VI. EL CONSEJO EUROPEO DE TAMPERE (15 Y 16 DE OCTUBRE DE 1999)

El Tratado de Amsterdam permitio el éxito del Consejo Europeo Extraordinario celebrado en
la ciudad finlandesa de Tampere, a iniciativa del Presidente Aznar. Las conclusiones del
Consejo Europeo de Tampere son enormemente positivas:

e En materia de asilo e inmigracion se acuerda establecer un estatuto unico de asi-
lado y de refugiado con normas comunes para la admision, reglas de procedi-
miento, y condiciones de permanencia.

® En materia de cooperacion judicial civil se convino concluir numerosos acuerdos
que regulen el derecho de las familias separadas y ayudar a los nacionales que son
objeto de agresiones o delitos en el territorio de otros Estados miembros facilitan-
do la asistencia judicial y el amparo creando estructuras administrativas que les
asistan en los correspondientes procesos.

Tampere reconfirma la decision tomada en el afno 1998 de crear una red judi-
cial europea compuesta de puntos de contacto en cada uno de los 15 Estados
miembros que tiene por finalidad la agilizacion de los tramites de cooperacion y
asistencia judiciales, especialmente de las comisiones rogatorias.

En este mismo sector de cooperacion judicial el Consejo Europeo de Tampere
ha creado "Eurojust” como organismo compuesto de jueces, fiscales o funciona-
rios policiales, destinado a facilitar la cooperacion judicial en Europa, a impulsar las
reformas necesarias y a servir de caldo de cultivo para la reflexion en esta mate-
ria. Los Estados miembros no aceptaron la asignacion a dicho organismo de com-
petencias propias de una "fiscalia” ni competencias judiciales de caracter norma-
tivo o ejecutivo. Eurojust debera utilizar la red judicial europea.

® £n materia de asistencia judicial penal se acordo la aceleracion de las extradicio-
nes hasta que se ponga en marcha el mutuo reconocimiento de las resoluciones
judiciales, la armonizacion de penas minimas para delitos muy impaortantes (cri-
men organizado, narcotrafico, trata de seres humanos, etc), y la facilitacion de
todo tipo de tramites judiciales.

En este sentido Tampere desarrolla el articulo 31 del Tratado de Amsterdam que
preve el establecimiento de “normas minimas relativas a los elementos consti-
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tutivos de los delitos y de las penas en los ambitos de la delincuencia organi-
zada, el terrorismo, y el tréfico ilicito de drogas”.

Posteriormente Espana prefirio no incluir el terrorismo entre los objetivos de
Tampere | en esta materia ya que la experiencia ha probado que la definicion del
terrorismo es casi imposible de acordar como se constato en las negociaciones que
llevaron a cabo en el Consejo de Europa para concluir un Convenio sobre el terro-
rismo, razon por la que Espaia se ha concentrado en materia de terrorismo en la
via del mutuo reconocimiento y no en la de la armonizacion de penas comunes.

En materia de cooperacion para el reforzamiento de la lucha contra el crimen
organizado, narcotrafico, terrorismo, etc, Tampere desarrolld el compromiso del Tratado
de Amsterdam (oficiales de enlace, comandos conjuntos, mayor transparencia en infor-
macion, etc).

Por ultimo en Tampere se incorpora por primera vez la cooperacion policial para los
delitos no transnacionales, a peticion de Suecia, Finlandia y de Espana.

En efecto antes de Tampere, tanto el Tratado de Maastricht como el de Amsterdam,
tratan Gnicamente de los grandes delitos con implicaciones transnacionales dejando de
lado la delincuencia local. En el Consejo Furopeo de Tampere, a través del concepto de “la
prevencion del crimen” se introduce la delincuencia local como cuestion de interés comun.
En espafia el programa “policia 2000" cubria perfectamente los designios y objetivos pro-
puestos por Tampere.

En conclusion en el Consejo Europeo de Tampere se acordaron mas de 30 medi-
das concretas que van a permitir una plena aplicacion no solo de lo acordado literal-
mente en el Tratado de Amsterdam sino de todas sus potencialidades.

Se ha convenido gue bajo Presidencia Belga en otofo del ano 2001 se celebre un
segundo Consejo Europeo Extraordinario sobre estos asuntos de justicia e interior para ana-
lizar la situacion vy el grado de ejecucion de los acuerdos contraidos en el Consejo Europeo
de Tampere previéndose nuevas medidas para aplicar y enriquecer Tampere |,

Con posterioridad la Comision ha elaborado un "Marcador" (denominado en inglés
“scoreboard”) que incluye una relacion de los acuerdos de Tampere indicando para cada
tema el responsable de la propuesta, Comision y/o Estados miembros, su principal conteni-
do, y un calendario para su realizacion. Este marcador es un documento informal gue ird
adaptandose a medida que se vayan alcanzando o enriqueciendo los Acuerdos de Tampere
. Servird para que los sucesivos Consejos Europeos controlen esta operacion y su buena
aplicacion.

VII. VALORACION

En estos momentos la Unién ha adoptado numerosos acuerdos, y dispone de una legisla-
cion v de ambiciosos Planes de accion que permitiran reqular el paso por las fronteras, el
asilo y la inmigracion, y la lucha contra la delincuencia internacional incluyendo la inmi-
gracion ilegal, (a través de la cooperacion policial, judicial, administrativas y aduanera), y
ello dentro del pleno respeto a las normas del Estado de Derecho vy al Convenio de Roma
de 1950 sobre Derechos Fundamentales del hombre de Roma de 1950.

Los retos de la globalizacion, la muy fuerte presion migratoria de todo el mundo
exterior y la multiplicacion de mafias y grupos organizados de delincuentes han obliga-
do a un reforzamiento sistematico de todo el aparato policial v judicial y a lograr una
sinergia de trabajo v de cooperacion en el que se eliminen las actuales trabas heredadas
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de otro contexto cuando los Estados nacionales podian controlar todas sus fronteras
exteriores.

Como ha sefialado recientemente un Ministro aleman, en su pais hay mas de 800
grupos organizados de naturaleza criminal que trabajan en mas de un Estado miembro y a
los que una accion policial puntual en el territorio alemén no causa mas que un problema
secundario de naturaleza temporal.

El trabajo policial en comun a todos los niveles, informativos, de inteligencia y ope-
rativos, el mutuo reconocimiento de todas las resoluciones judiciales y un control sistema-
tico y exigente de todas las fronteras exteriores terrestres, maritimas y aéreas, son requisi-
tos ineludibles para que la Union Europea pueda hacer frente a los desafios actualmente
existentes manteniendo niveles de seguridad interior razonables y asumibles por la ciuda-
dania de la Union Europea.

El proceso de construecion del espacio unico de libertad, seguridad vy justicia esta ya
en marcha.



COOPERACION EN LOS ORGANISMOS COMUNITARIOS

Luis Luengo Alfonso

Consejero de Interior en la Representacion Permanente de Esparia
ante la Union Europea



1. UNA BREVE RESENA HISTORICA

Deseo, en primer lugar, agradecer muy sinceramente a la Universidad Complutense de
Madrid, a su Fundacion General y a la Fundacion Policia Espafiola, que me hayan permiti-
do estar hoy aqui, agradable y sosegado escenario donde los haya. Permitame un agrade-
cimiento especial a mi amigo Manuel Correa, persona inquieta, gran conversador, polemis-
ta y siempre a la busqueda de la verdad por muy profunda que se encuentre.

Entiendo que mi pobre aportacion al debate que aqui nos trae ha de centrarse en la
Cooperacion entre los Estados en el ambito comunitario y en los aspectos relativos a la
actuacion policial o, si se prefiere, a la cooperacion entre los Estados en el ambito de la jus-
ticia y los asuntos de Interior.

Este tipo de cooperacidn ha venido desarrollandose desde hace mas de cincuenta
anos, a diferentes niveles. Ejemplos validos a nivel mundial son Interpol o Naciones Unidas.
A nivel regional puede citarse el marco del Consejo de Europa. La Cooperacion bilateral ha
existido desde siempre v seguird existiendo en el futuro.

En el seno de la, hoy, Unién Europea esta cooperacion es mas reciente. A pesar de
que ya en el Tratado Constitutivo de la Comunidad se establecia el objetivo de la libre cir-
culacion de personas, ésta se concibe desde un punto de vista exclusivamente econémico
sin que se adopten medidas en materia de cruce de fronteras, de inmigracion o de politica
de visados que no estén dedicadas a los trabajadores.

Con el tiempo va afianzandose la voluntad de ampliar la libre circulacion a todas las
personas lo que unido al desarrollo de fendmenos como la delincuencia organizada trans-
nacional, el terrorismo, el trafico ilicito de drogas o la existencia de redes de inmigracion
ilegal, obliga a los Estados miembros de la Comunidad a establecer una mayor cooperacion
practica en las cuestiones de Justicia e Interior.

A partir del ano 1975 se va poniendo en marcha una cooperacion interguberna-
mental, fuera del marco juridico de las Comunidades europeas, en los ambitos del asilo, la
inmigracion y la cooperacion policial y judicial. Se crea el sistema TREVI que originaria-
mente trataba cuestiones relacionadas con el terrorismo y la seguridad interior de los
Estados y que, a partir de 1985, extiende sus competencias a los dmbitos de la delincuen-
cia organizada en general y de la inmigracion ilegal. Los Ministros de Justicia e Interior
comienzan a reunirse periodicamente, desde 1984, para tratar cuestiones de interés comun
relacionadas con la cooperacion policial, judicial y aduanera.

Esta cooperacion intergubernamental se ve reforzada, a partir de 1986, con la con-
clusion del Acta Unica Europea. Su articulo 8A, renumerado como 7A en Maastricht y como
14 en Amsterdam, preve la creacion de un mercado interior soportado en cuatro libertades
fundamentales: mercancias, servicios, capitales y personas. El objetivo de la libre circulacion
de todas las personas, ciudadanos comunitarios o no, implica una abolicion de los contro-
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les que se ejercen sobre dichas personas en las fronteras comunes. La desaparicion de
dichos controles debe ir acompafada de una serie de medidas compensatorias para garan-
tizar los niveles de seguridad alcanzados en los territorios de los Estados miembros. Se hace
necesario reforzar los controles en las fronteras exteriores e intentar definir una politica
europea de asilo e inmigracion.

Todo ello se contradice con la posicion del Reino Unido vy, de manera obligada, de
Irlanda que no desea eliminar los controles en sus fronteras (la situacion continua igual
después de la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam) por lo que, el 14 de junio de
1985, Alemania, Francia y los tres Estados del Benelux firman el Acuerdo de Schengen.
Cinco afos y cinco dias mas tarde, el 19 de junio de 1990, los mismos cinco Estados firman
el Convenio de Aplicacion de aquel Acuerdo. Estos acuerdos tienen como Unico objetivo
alcanzar la libre circulacion de personas, estableciendo un catalogo de medidas tendentes
a reforzar los controles en las fronteras exteriores y a homogeneizar procedimientos en
materia de visados, asilo y cooperacion judicial y policial.

Como consecuencia del Acta Unica se crean nuevos grupos de trabajo, fuera del
ambito comunitario, es decir intergubernamentales, como el Grupo Ad Hoc Inmigracion
(1986), el CELAD (1989) v el GAM (1989). En ellos se incluyen observadores de la Comision
Europea.

Este sistema de trabajo, aunque suponia un avance, adolecia de varios inconve-
nientes:

® Una absoluta falta de coordinacion que entranaba esfuerzos dobles o multiples,

como minimo.

® falta de transparencia hacia los ciudadanos. Ni el Parlamento Europeo ni los

Parlamentos Nacionales podian ejercer ningun tipo de control.

® |os instrumentos utilizados son los que corresponden a un sistema interguberna-

mental tradicional: convenios, resoluciones, conclusiones y recomendaciones.

Con el fin de resolver estos inconvenientes se hizo necesario integrar los grupos de
trabajo en una estructura dentro del marco juridico de la Union Europea.

2. EL TRATADO DE LA UNION EUROPEA

En 1993 entra en vigor el Tratado de la Union Europea (TUE), firmado en Maastricht, que
organiza la colaboracion de todos los Estados miembros en el ambito de la justicia y los
asuntos de interior (JAl) sobre la base de anadir un Il Pilar al edificio comunitario, el Titulo
VI del Tratado.

El Articulo K.1 se limita a describir unos "ambitos de interés comun”, para la coope-
racion en el ambito JAI, son:

1. La Politica de asilo.

2. Las normas relativas al cruce de las fronteras exteriores.

3. La politica de inmigracion y la politica de estancia, residencia y trabajo de nacio-

nales de terceros Estados.

. La lucha contra la toxicomania.
. La lucha contra la defraudacion a escala internacional.
. La cooperacion judicial civil.
. La cooperacion judicial penal.
. La cooperacion aduanera.
. La cooperacion policial para luchar contra el terrorismo, el trafico ilicito de drogas
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y otras formas graves de delincuencia internacional, con la posibilidad de organi-
zar, a escala de la Union, una “Oficina Europea de Policia” (EUROPOL).

Durante los afos de Maastricht se iniciaron los debates sobre esos ambitos de inte-
rés comun sin conseguir avances sustanciales en la elaboracion de disposiciones comunes.

Los instrumentos juridicos que preve el TUE: Posicion comun, Accion comun vy
Convenio no facilitaron el trabajo. EI Convenio exige plazos demasiado largos. Como ejem-
plo, la creacion de Europol que ha necesitado mas de siete afos desde que el Consejo
Europeo de Luxemburgo (junio de 1991) decide crear la Oficina Europea de Policia, hasta su
entrada en vigor el dia 1 de octubre de 1998, después de ser firmado el dia 26 de julio de
1995 por los Embajadores Representantes de los Estados miembros. Los otros dos instru-
mentos se han mostrado como poco eficaces.

Las instituciones comunitarias han tenido un papel muy limitado en los trabajos del
Il Pilar de Maastricht, sin posibilidad real de ejercer ningun control sobre las decisiones
adoptadas por los Estados miembros. El Tribunal de Justicia solo es competente para la
interpretacion de los Convenios si una cldusula lo preve expresamente. El Parlamento
Europeo, a menudo, es informado a posteriori por lo que no puede ejercer ninguna influen-
cia sobre las decisiones del Consejo. La Comision no tiene ningun derecho de iniciativa en
las materias de cooperacion policial y aduanera vy judicial penal.

En realidad, en esos afios los progresos se estaban realizando fuera de la Union, a tra-
vés de la cooperacion reforzada introducida por Schengen.

3. EL TRATADO DE AMSTERDAM

La Conferencia Intergubernamental, cuyo trabajo dio como fruto el Tratado de Amsterdam,
tuvo como elementos centrales de la discusion la reforma del Il Pilar de Maastricht v la
integracion del acervo de Schengen en la Union Europea. Después de celebrar debates muy
tensos y cargados de dificultad en los que algunos Estados miembros, el Parlamento y la
Comision exigieron avances concretos y claros, Amsterdam proporciono gn nuevo Tratado
que ha recibido criticas desde diferentes ambitos, algunas veces con mayor justificacion
que otras.

Lo cierto es que Amsterdam modifica profundamente a su antecesor en las disposi-
ciones que hacen referencia a la cooperacion en los asuntos de Justicia e Interior. El Il Pilar
de Maatricht desaparece. El nuevo Il Pilar de Amsterdam ha quedado concentrado en la
cooperacion policial y aduanera vy judicial penal. Se abandona la simple referencia a que “se
llevara a cabo una cooperacion en Asuntos de Justicia e Interior” y, en su lugar, se dota de
un nuevo gran objetivo que formula con la expresion: "mantener y desarrollar un espacio
de libertad, seguridad v justicia”

Conviene resaltar las grandes novedades introducidas por el Tratado de Amsterdam.

Se comunitarizan todas las politicas relacionadas con el cruce de las fronteras exte-
riores de la Union. Ademas de los visados, que ya eran materia comunitaria, el nuevo Titulo
IV del TCE, que introduce Amsterdam, preve politicas en fronteras interiores y exteriores,
asilo, inmigracion y cooperacion judicial en materia civil. El propio Tratado regula esta
comunitarizacion de una forma particular ya que durante cinco afos la iniciativa sera com-
partida por la Comision y los Estados miembros adoptandose las decisiones por unanimi-
dad y después de consultar al Parlamento Europeo. Transcurridos esos cinco anos, el
Consejo debera decidir, por unanimidad, si en todos o en alguno de esos ambitos se pasa a
mavyoria cualificada y codecision.
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Debemos destacar, sin embargo, que el Reino Unido ¢ Irlanda no ven afectada su
posicion. Ambos consienten que los trece restantes inserten en el marco de la Union
Europea la especial “integracion a mas velocidad” o "cooperacion reforzada” que aquellos
mantienen en materia de libre circulacion de personas. Asi mismo dichos dos Estados
miembros y Dinamarca obtuvieron en Amsterdam, con el acuerdo de todos, la posibilidad
de autoexcluirse de las nuevas disposiciones del Titulo IV.

Mediante un protocolo anexo al Tratado de Amsterdam se integra el acervo de
Schengen en el marco de la Union Europea. Desaparece asi el “laboratorio” creado para
alcanzar el objetivo de la libre circulacion de personas. La primera consecuencia ha sido la
supresion total de la infraestructura material y de personal que habia tenido que crearse en
Schengen y su integracion en la Secretaria General del Consejo. Por otro lado las
Instituciones de la Unidn, la Comisidn, el Consejo, el Parlamento Europeo y el Tribunal de
Justicia han pasado a controlar Schengen ganandose asi en control democratico.

Una segunda consecuencia, no menos importante, la constituye la participacion par-
cial del Reino Unido en alguna de las disposiciones del acervo Schengen. Irlanda ya ha
anunciado que en breves fechas solicitara participar también. Asi parece que el objetivo de
la libre circulacion de personas se ha alcanzado en el seno de la Unién, lo cual estd bas-
tante lejos de la realidad.

Amsterdam ha introducido nuevos instrumentos juridicos, la Decisidn y la Decision
marco, abandonando las controvertidas “Acciones comunes”.

Con el objetivo de luchar contra la delincuencia organizada, en particular el terro-
rismo, la trata de seres humanos, los delitos contra los nifios, el trafico ilicito de drogas, de
armas, la corrupcion y el fraude, el Tratado de Amsterdam preve un considerable desarro-
llo de la cooperacion policial y judicial penal.

Hay un punto clave, en mi opinién, cual es la prevision de que Europol se constitu-
ya en el futuro en una auténtica policia europea, con capacidad operativa en todos los
Estados miembros, superando sus competencias actuales que estan limitadas a una activi-
dad de informacion.

a

4. EL PLAN DE ACCION DE VIENA

En el articulo 2 del TUE se enumeran los objetivos de la Union Europea. El parrafo cuarto
de dicho articulo dispone:

"Mantener y desarrollar la Unidn como un espacio de libertad, sequridad v justicia,
en ¢l que esté garantizada la libre circulacion de personas conjuntamente con medidas
adecuadas respecto al control de las fronteras exteriores, el asilo, la inmigracion vy la pre-
vencion y lucha contra la delincuencia’.

Se contiene en dicha disposicion un enorme campo, diverso, complejo, con materias
entrelazadas que, ya desde la negociacion de Amsterdam, hizo surgir la pregunta de por
donde empezar. Cudles deben ser las prioridades. iNo convendria ir creciendo paso a paso?.
El propio Tratado de Amsterdam selecciona una serie de medidas que deben estar aproba-
das en el plazo de cinco afnos desde su entrada en vigor, es decir, antes del dia 1 de mayo
de 2004. Son las siguientes:

¢ La ausencia de controles en las fronteras interiores.

® Un control uniforme de las fronteras exteriores, incluyendo la normativa de

visados.

® £| libre viaje en el interior de la Union para estancias inferiores a tres meses.
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* £l procedimiento basico de asilo.

® |3 acogida de personas desplazadas provenientes de terceros paises.

® la inmigracion ilegal.

e f| desarrollo de Europol

® |os tipos penales basicos abligatorios para delitos de terrorismo, trafico ilicito de

drogas y delincuencia organizada.

Este programa de trabajo no acabo con las dudas por lo que hubo que sequir refle-
xionando sobre la forma mas eficaz de acometer los trabajos.

En este sentido el Consejo Europeo de Cardiff, de junio de 1998, pidio al Consejo y a
la Comision que, cuanto antes, prepararan un Plan de Accidn sobre la mejor manera de apli-
car las disposiciones del Tratado de Amsterdam relativas a la creacion del espacio de liber-
tad, seguridad vy justicia.

La respuesta la dio el Consejo Europeo de Viena, de diciembre de 1998, que aprobo
dicho Plan de Accidn. No es posible entrar aqui en los detalles del Plan pero diremas que
se compone de unas listas de medidas que han de adoptarse en los dos primeros afos y
otras que se adoptardn en los tres anos siguientes, completandose asi los cinco anos indi-
cados por el Tratado. Destacaremos algunas de ellas referidas a la cooperacion policial y que
deberan ser aprobadas antes del dia 1 de mayo de 2001.

a. Cooperacion en el marco de Europol

* Creacion de una base de datos de investigaciones pendientes que permitan evitar
la duplicacion de investigaciones, asociando varios servicios europeos a una misma
investigacion, combinando asi sus informaciones y conocimientos.

* Orientar los trabajos de documentacion realizados por Europol hacia la actividad
operativa. Los analisis de Europol deben llevar a conclusiones operativas.

® Cooperacion operativa en la lucha contra las redes de inmigracion ilegal.

® lucha contra el terraorismo. Refuerzo de los intercambios de informacion y de la
coordinacion de las autoridades competentes en dicha lucha.

e [studio del acceso de Europol a los datos sobre investigaciones del Sistema de
Informacion de Schengen.

b. Otras materias de cooperacion policial

* Evaluacion en comun de técnicas de investigacion especiales relativas a la detec-
cion de formas graves de delincuencia organizada.

* Modalidades segun las cuales un servicio represivo de un Estado miembro podra ope-
rar en el territorio de otro Estado miembra, teniendo en cuenta el acervo de Schengen.

* Desarrollo y ampliacion de la cooperacion operativa entre los servicios represivos
de la Unidn y fortalecimiento de la cooperacion técnica policial.

* Establecimiento del informe anual sobre delincuencia organizada con miras a la
definicion de estrategias comunes, procurando armonizar los parametros de ana-
lisis con el fin de poder cotejar los datos recopilados.

c. Las drogﬁ

En el Plan de Accidn, las drogas merecen una mencion especial. Las drogas representan una
amenaza en muchas sentidos, tanto para la sequridad colectiva como para la seguridad
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personal y a menudo, aunque no siempre, aparecen vinculadas a la delincuencia organiza-
da. Se trata de un ambito en el que Europa ha aportado un enfoque particular e influyen-
te, por su insistencia en una politica global basada en una responsabilidad compartida entre
paises consumidares vy los paises productores. Sin embargo, dentro de ese marco global, es
evidente que uno de los componentes principales sera la movilizacian de todo el peso que
los distintos cuerpos policiales puedan ejercer contra los traficantes y las organizaciones
delictivas que los respaldan.

La Estrategia de la Union Europea contra la droga para el periodo 2000-2004 ha sido
aprobada por el Consejo Europeo de Helsinki y el Plan que la desarrolla por el de Santa
Maria de Feira. Deberan aplicarse aprovechando al maximo las posibilidades que ofrece el
Tratado de Amsterdam.

5. EL CONSEJO EUROPEO DE TAMPERE

A propuesta del Presidente del Gobierno espanol, realizada al Consejo Europeo de
Portschach, el Consejo Europeo celebrd una sesion especial en Tampere, los dias 15y 16 de
octubre de 1999, monograficamente dedicada a la creacion de un espacio de libertad,
seguridad y justicia en la Union Europea. De esta forma los Jefes de Estado y de Gobierno
de los quince Estados miembros lanzan un firme mensaje politico para confirmar la impor-
tancia del objetivo y acuerdan una serie de orientaciones y prioridades politicas que per-
mitan que ese espacio se convierta en una realidad.

El Consejo Europeo acordd mantener este objetivo entre las maximas prioridades poli-
ticas y someter a constante revision los avances realizados en la ejecucion de las medidas
necesarias, asi como el cumplimiento de los plazos establecidos en el Tratado de Amsterdam,
el Plan de Accidn de Viena y las propias Conclusiones de Tampere. Estas, dedican un capitu-
lo a |2 "Lucha contra la delincuencia a escala de la Union” De €l destacamos lo siguiente:

a. Prevencion de la delincuencia a escala de la Union

Deben elaborarse prioridades comunes en materia de prevencion del delito y tenerlas en
cuenta a la hora de preparar una legislacion.

La Comision explorara la posibilidad de establecer un programa, financiado por la
Comunidad, que favorezca la cooperacion priorizando los campos de la delincuencia juve-
nil, la urbana y la relacionada con las drogas.

La policia espafiola podra tener una posicion de protagonismo en este campo dada
su experiencia obtenida aplicando el Programa Policia 2000.

b. Incremento de la cooperacion contra la delincuencia

Se crearan equipos conjuntos de investigacion sin demora como primer paso para luchar
contra el trafico de drogas y la trata de seres humanos, asi como contra el terrorismo.
Podran participar representantes de Europol en calidad de apoyo.

Se establecera una Unidad Operativa Europea de Jefes de Policia para, en coopera-
cion con Europol, intercambiar experiencias e informaciones sobre las tendencias de la
delincuencia transfronteriza y contribuir a la planificacion de acciones operativas.

El fundamental papel que desempena Europol deberd reforzarse permitiéndale ufili-
zar datos operativos y que pueda instar a los Estados miembros para que inicien, dirijan o
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coordinen investigaciones o creen equipos conjuntos de investigacion en determinados
ambitos de la delincuencia.

Se creara una unidad (EUROJUST) integrada por fiscales, magistrados o agentes de
policia de competencia equivalente. Su mision consistira en facilitar la adecuada coordina-
cion de las fiscalias nacionales y en apoyar las investigaciones penales en los casos de delin-
cuencia organizada, asi como en cooperar estrechamente con la red judicial europea. El
Consejo Europeo pide al Consejo que adopte el instrumento juridico necesario antes de que
finalice el ano 2001.

Se debe crear una Escuela Europea de Policia para la formacion de funcionarios de
rango superior, que empezara como una red de institutos de formacion ya existentes.
Deberia estar abierta a las autoridades de los paises candidatos.

¢. Accion especial contra el blanqueo de capitales

El blanqueo de capitales esta en el centro mismo de la delincuencia organizada y debe erra-
dicarse alli donde se produzca. El Consejo Europeo estd resuelto a garantizar que se den
pasos concretos para proceder al seguimiento, embargo preventivo, incautacion y decomi-
so de los beneficios del delito.

Respetando debidamente la proteccion de los datos, debe mejorarse la transparen-
cia de las transacciones financieras y de la propiedad de las sociedades andnimas, y debe
acelerarse el intercambio de informacion entre las unidades de informacion financiera (FIU)
ya existentes.

Can respecto a las transacciones sospechosas. Las autoridades judiciales y las FIU's
deben tener derecho, bajo control judicial, a recibir informacion cuando resulte necesaria
para investigar el blanqueo de capitales.

Debe aproximarse ¢l Derecho penal y procesal en materia de blanqueo.

Europol extenderd sus competencias al ambito general del blanqueo de capitales,
independientemente del tipo de delito del que procedan los beneficios del blanqueo.

Conviene destacar, no obstante lo dicho hasta aqui, que en Tampere se consiguio el
reconocimiento mutuo de resoluciones judiciales, en sentido amplio y sin condiciones de
ningun tipo, yéndose mds alla de lo que dispone el Tratado de Amsterdam. Este reconoci-
miento es la piedra angular de todo el sistema para alcanzar un verdadero espacio de liber-
tad, seguridad vy justicia, en ¢l que los delincuentes no puedan aprovecharse de las dife-
rencias existentes entre los sistemas judiciales de los Estados miembros.

El reconocimiento mutuo de resoluciones judiciales en el ambito penal es un acuer-
do unanime, no discutido ni matizado por ningtn Estado miembro en Tampere y debe apli-
carse también a los autos anteriores al juicio, en particular a los que permiten a las auto-
ridades competentes actuar con rapidez para obtener pruebas (entre las que estan inclui-
das las ordenes de busca y captura).

Estamos en un punto de partida que nos ofrece grandes posibilidades hacia el futu-
ro mas 0 menos inmediato.

6. CONSIDERACIONES FINALES

Una primera consideracion habria que centrarla en la importancia que tiene, para cualquier
Estado miembro, la activa participacion en los Grupo de trabajo y Comités responsables de
las cuestiones JAL En el dmbito del Il Pilar es el Consejo el que legisla. Espafia debe v puede
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continuar influyendo en sefalar la direccion de los trabajos, asi como generar nuevas ini-
ciativas legislativas.

Estamos en un momento crucial de la construccion europea a la que todos debemos
contribuir, Unos desde Bruselas y otros desde las capitales de los Estados miembros. Se esta
empezando a hacer acervo. Los campos a cubrir estan perfectamente identificados vy el
Tratado de Amsterdam ha dotado a la Comunidad vy a la Union de medios suficientes para
caminar, creciendo, por la senda del interés europeo comun, venciendo los obstaculos pro-
ducidos por las diferentes formas de ver las cosas que existen en los Estados miembros y
aprovechando los valores que nos son comunes en los ambitos de las libertades, la sequri-
dad vy la justicia.

Una vez consequidos los objetivos en el ambito economico lo que ahora tenemos
que hacer, todos juntos, es trabajar para que el ciudadano de la Union Europea comience a
sentirse ciudadano europeo, con lo que eso significa. De nosotros va a depender hacerlo
pasible.



EL FUTURO DE LA CONCERTACION INTERNACIONAL
POR LA SEGURIDAD

Ricardo Marti Fluxa

Diplomatico



Ante todo, querria comenzar mi intervencion expresando mi agradecimiento tanto a la
Universidad Complutense como a la Direccion General de la Policia por su amable invita-
cion a participar en estas Jornadas y, muy especialmente, por programar mi intervencion
en una mesa redonda en la que se va a reflexionar sobre una cuestion tan esencial, tan fun-
damental para la seguridad y para la eficacia de las Fuerzas y Cuerpos como es la coopera-
cion internacional.

Una de las principales necesidades, uno de los retos mas fundamentales que podia
percibir y que mas atrajeron mi interés y mi dedicacion durante los afios en que he estado
al frente de la Secretaria de Estado de Seguridad ha sido, sin ninguna duda, el aspecto inter-
nacional de la sequridad: la necesidad de potenciar la accion conjunta de los Estados en el
ambito de la seguridad, la responsabilidad de preparar y capacitar a nuestras Fuerzas y
Cuerpos para afrontar un escenario de futuro marcado por la supranacionalidad, el deber de
articular mecanismos e instrumentos estables de cooperacion que sirviesen de cauce para
superar los limites fronterizos en el disefio de una politica de seguridad eficaz, el esfuerzo
de anticiparnos, en definitiva, a una realidad inminente como es la globalizacién de la cri-
minalidad y, por tanto, la consiguiente demanda de globalizar igualmente la seguridad.

El concepto tradicional de la seguridad ha cambiado radical y vertiginosamente en
los Gltimos anos. El viejo concepto de la sequridad como el ejercicio de un poder coactivo
por parte del Estado, como una politica exclusiva e individualizada de cada Estado, como
uno de los elementos irrenunciables de la soberania, ha quedado irremisiblemente obsole-
to. Hoy en dia la seguridad debe ser entendida como un derecho de los ciudadanos, como
un servicio que los Estados tienen la obligacion de prestar a aquellos y en el que la efica-
cia prima sobre las actitudes quijotescas, aislacionistas o monopolistas de un Estado.

Los riesgos que amenazan nuestra sequridad - pensemos en el fendmeno criminal
que pensemas, ya sea el narcotrafico, el terrorismo, la inmigracion ilegal o el crimen orga-
nizado en cualquiera otra de sus manifestaciones - tienen hoy dia una dimensian operati-
va y organizativa que excede del ambito de nuestras fronteras. Los criminales de este siglo
XXI saben ampararse en los ordenamientos juridicos mas favorables, saben valerse de los
sistemas econdmicos mas propicios para blanguear el producto de sus crimenes, saben uti-
lizar la tecnologia informatica y los medios de comunicacion en beneficio de su impunidad,
saben en definitiva actuar en un escenario en el que no hay limites fronterizos, en el que
el viejo concepto de la sequridad nacional pierde su eficacia ante una criminalidad que
supera las fronteras para operar desde una vision internacionalizada vy, por tanto, de limi-
tes mas amplios y difusos que los que tienen, individualmente, los Gobiernos y sus Cuerpos
de Sequridad.

Por ello, desde el punto de vista de las politicas de seguridad, no cabe duda que, cada
dia mas, se impone un escenario Unico, un escenario compartido por los diferentes Estados,
a la hora de su disefo, su coordinacion y su aplicacion. En el siglo XXI, como digo, no tiene
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ya sentido disefar la seguridad como una cuestion exclusiva de cada Estado. Solo desde la
union de objetivos, desde la suma de esfuerzos, desde la coordinacion de criterios, en defi-
nitiva, desde una cooperacion internacional intensa y constante puede plantearse hoy dia
una politica racional y, sobre todo, eficaz de sequridad.

A partir de este planteamiento general, lo que hay gue plantearse es cuél es el papel
de Espana, cudles son sus retos, sus necesidades y sus instrumentos, en ese escenario supra-
nacional en el que estamos llamados a desenvolvernos.

Espafa, por sus caracteristicas geograficas, culturales e historicas, es punto de unidn
y nexa comun de tres grandes dreas con sus propios y especificos problemas de seguridad.
Es, en primer lugar, un Estado miembro de la Union Europea. Pero, ademas, es su frontera
sur, la frontera sur de ese espacio de seguridad, de justicia y de libertad que pretende ser la
Union Europea y que nos condiciona en un doble sentido: por un lado, en la necesidad de
coordinar de manera conjunta y a traveés de cauces compartidos nuestra politica de sequ-
ridad con la de los socios comunitarios; y, por otro lado, la de asumir una especial respon-
sabilidad como tal frontera sur en el control de acceso de personas o bienes de terceros
Estados al espacio comun europeo. En todo caso, al ambito de la Unién Europea me refe-
riré especificamente mas adelante.

En segundo lugar, somos ademas punto de contacto directo, casi fisico, entre el espa-
cio europeo y el continente africano, de tal manera que soportamos de manera muy direc-
ta la presion de un continente que mira hacia nosotros ya sea como puerta de entrada a
Europa, ya sea como objetivo cercano -y atractivo politica, social y economicamente- para
sus grupos de criminalidad organizada. No cabe duda que Espaia es un punto sensible que
se ve afectado por la amenaza de la inmigracion ilegal, del terrorismo integrista o de cual-
quier otro fenomeno delictivo que proceda o que tenga lugar en el continente vecino.

Ademas, y en ese mismo sentido, formamos parte del area mediterranea, un drea
especialmente afectada por manifestaciones de criminalidad como pueden ser el trafico de
personas o de bienes y que presenta peculiaridades que van mds alld del dambito de la Union
Europea propiamente dicha y que exigen una atencion especifica y unos canales de coo-
peracion propios en los que se integren todos los Estados, europeos o no, riberenos del
Mediterraneo que comparten un mar con problemas de seguridad importantes.

Por ultimo, en tercer lugar, nuestro pais mantiene una estrecha vinculacion historica
y cultural con América Latina y esa vinculacion se extiende también a la criminalidad orga-
nizada. Indudablemente, las grandes redes de trafico de estupefacientes latinoamericanas
tienen puesto su ojo en nuestro pafs como via de penetracion en el mercado europeoy, a su
vez, los Gobiernos latinoamericanos esperan de nosotros una cooperacion activa, una impli-
cacion directa, en su preparacion para hacer frente a las amenazas que les afectan.

Por todo ello, la necesidad genérica de cooperacion internacional en materia de
seguridad adquiere un especial significado cuando hablamos de Espana. No ya porque sea-
mos victimas de todas las amenazas sino porque somos, en muchas ocasiones, via de tran-
sito o punto de referencia en la accion para hacer frente a los mismos. Ello exige de noso-
tros el desemperio de un papel especialmente proactivo en el ambito de la cooperacion para
la seguridad, ya sea la cooperacion politica o estrictamente policial, ya sea desarrollandola
en un plano multilateral, como es el caso de la Union Europea, o a un nivel bilateral, como
ocurre con Latinoameérica.

En todo caso, excede del tiempo que me corresponde en esta intervencion el entrar
en un analisis pormenorizado de las caracteristicas propias de cada uno de los escenarios
internacionales de la sequridad que he apuntado. Pero si me gustaria, al menos, hacer algu-
nos apuntes mas detallados sobre el que considero mas inmediato y al que, politicamente,
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nos encontramos mas directamente vinculados e involucrados, como es la Union Europea,
que sin duda es el ambito donde de manera mas inmediata va a desarrollarse con mayor
profundidad la cooperacion policial internacional en los proximos afios.

En este terreno, dentro del proceso de construccion europea -delimitado por unos
pardmetros fundamentales como son el logro de una union economica y monetaria y el
desarrollo de un verdadero concepto de ciudadania europea- la politica de sequridad apa-
rece no ya como un area mas de la cooperacion comunitaria sino, en realidad, como una
auténtica premisa previa al desarrollo de cualquier politica europea comdn.

Efectivamente, hablemos del ambito que hablemos, es evidente que el requisito previo
a cualquier cooperacion es el de dotar al espacio europeo de una seguridad que sirva de base
sdlida y sequra sobre la que se asiente cualquier politica, cualquier objetivo comunitario.

Da igual en que politica pensemos, ya sea economica, agricola, comercial, social,
politica o juridica. Si no se logra un control eficaz de las fronteras exteriores de la Union;
unos mecanismos operativos de lucha contra la inmigracion ilegal, contra el trafico de seres
humanos, contra el trafico de drogas, contra el terrorismo o contra la delincuencia mafio-
sa; si no se alcanza un nivel de seguridad adecuado para un espacio sin fronteras interio-
res; si no existe una politica comun de seguridad basada en la cooperacion de todos los
Estados miembros y coordinada con las politicas de seguridad puramente internas ... cual-
quier objetivo, cualquier meta que se plantee esta abocada al fracaso desde su origen.

Por ello, como digo, la cooperacion comunitaria en materia de sequridad esta alcan-
zando cada dia una relevancia mayor. Pero, ademas, el escenario de futuro que tenemos
ante nosotros de manera inmediata -una Union Europea en la que la libre circulacion
alcance su plena efectividad, una Union Europea con un elevado numero de miembros, una
Union Europea cada vez mas atractiva para la gran delincuencia- exige que esa coopera-
cion en la sequridad deba ser reforzada, deba pasar a un primer plano de importancia y
deba ser objeto prioritario en el trabajo de los Estados miembros.

Por ello, es fundamental la preparacion para afrontar este escenario. Y esa prepara-
cion pasa, de un lado, por la adecuada formacion de los responsables de la seguridad en
materias comunitarias vy, por otro, por la plena integracion e incarporacion de dichos res-
ponsables en los instrumentos y mecanismos a través de los cuales la cooperacion comu-
nitaria en materia de seguridad va a desarrollarse en el futuro mas inmediato.

En concereto, en cuanto al sequndo aspecto, al de los mecanismos, la primera respon-
sabilidad gue se debe asumir es la de consequir que nuestro pais tenga una presencia firme,
tenga una voz autorizada en aquellos foros en que se va a plasmar la cooperacion comuni-
taria. Pienso, de manera mds concreta, en Europol, que estd llamado a ser el cauce a través
del cual alcance su plena efectividad la seguridad comunitaria, tanto en su aspecto de inter-
cambio de informacion como, con sus matizaciones, en el aspecto puramente operativo.

Espafia ha sido motor en el arranque de Europol y debe seguir siendo mator en su
funcionamiento. Para ello, es necesario que asuma una cultura de sequridad supranacional
en que prime la eficacia, la coordinacion, la cooperacion frente al mero afan del éxito indi-
vidual, de la mayor representatividad de unos u otros o de la lucha competencial. Pero es
igualmente necesario que, al mismo tiempo, haya una previa labor de capacitacion para ser
inspiradores y punto de referencia a la hora de dar contenido a esa cultura, a esos princi-
pios que deben regir una cooperacion comunitaria eficaz, resolutiva y de calidad.

En resumen a todo lo dicho y a modo de conclusion, me gustaria apuntar lo que, a
mi juicio, deberian ser los principios inspiradores de la tarea que, en este terreno, debe desa-
rrollarse en el futuro mas inmediato. Estas lineas de accion deberan necesariamente pasar
por los siguientes aspectos fundamentales:
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En primer lugar, evidentemente y como he venido insistiendo, la lucha contra el cri-
men organizado requiere una politica intensa, constante y de cooperacion policial interna-
cional. La globalizacion exige el abandono, en este terreno, de monopolismos o aislamien-
tos y el avance en el desarrollo de una mutua cooperacion entre los Cuerpos policiales de
los diferentes Estados.

El intercambio fluido y &gil de informacidn, la coordinacion de operativos conjuntos,
la delimitacion de prdcticas policiales extraterritoriales como el hot pursuit o la consolida-
cion de foros especificos de cooperacidn policial como puede ser Europol en el ambito de
la Union Europea, son instrumentos que han de permitir alcanzar la fortaleza suficiente
para hacer frente con eficacia a los nuevos riesgos.

Otro aspecto fundamental es el de la formacion y especializacion policial. Las ame-
nazas a la seguridad presentan un panorama cambiante, un panorama en constante evo-
lucion. Son precisamente los criminales los primeros que se adaptan a los avances tecno-
l6gicos o de cualquier tipo para utilizarlos en su beneficio.

Por ello, para hacerles frente, se necesita estar continuamente aprendiendo, antici-
pandose, adaptandose a las nuevas realidades que puedan surgir. Debe potenciarse lo que
podriamos calificar como el 1+D de la seguridad, de tal suerte que nunca pueda ser el
anquilosamiento en conocimientos o en técnicas de sus responsables un elemento enri-
quecedor para las redes del crimen.

Paralelamente a la cooperacion estrictamente policial, debe crecer también y pro-
fundizarse en la cooperacion juridica y judicial internacional. Pierre Villaume decia que la
esperanza de la impunidad es para muchos hombres una invitacion al crimen. Pues bien, en
la sociedad transnacional en la que vivimos, la impunidad surge muchas veces de las caren-
cias que existen en estos ambitos.

Instrumentos juridicos como la extradicion o la puesta a disposicion judicial auto-
matica, los canales de informacion entre los drganos jurisdiccionales de diferentes paises,
la aproximacion de Ia legislacion penal de los Estados son necesidades que deben basarse
en la mutua confianza entre los mismos, en la canjuncion de intereses y en la busqueda de
objetivos compartidos y deben ser desarrollados para evitar, precisamente, que la difumi-
nacion de las fronteras sirva para conseguir la impunidad de los criminales.

Y, por ultimo, junto con todo lo anterior, debe existir una accion politica, una accion
de Gobierno dirigida a alcanzar el mayor grado de consenso politico entre los diferentes
Estados a la hora de luchar cantra el crimen organizado.

Como he venido senalando, los nuevos riesgos para la seguridad, las amenazas mas
graves, nunca quedan hoy dia encuadradas en los limites territoriales de un solo Estado
sino que tienen siempre una trascendencia internacional. Por ello, junto a la fortaleza poli-
cial, junto a la fortaleza judicial, debe existir también una fortaleza politica, una fortaleza
gue tome como base el interés comun por la seguridad y que se construya sobre la defen-
sa conjunta de los valores y principios que inspiran el sistema democratico.

De lo que se trata es de construir paso a paso esa sociedad basada en la union de los
hombres y de los Gobiernos ante los problemas comunes. De esa unién ha de surgir nues-
tra fortaleza v, de ella, la debilidad de aquellos que amenazan nuestra sociedad. Descartes
decia que, en cualquier cuestion, dos cosas contribuyen a avanzar: ir mas deprisa que los
otros o ir por el buen camino. En una materia tan sensible como la seguridad, debemos
actuar con la ambicion de conseguir ambos objetivos: ir por delante de los propios crimi-
nales e ir ademas por el camino correcto, que no es otro que el del trabajo conjunto, el de
la cooperacion y el del esfuerzo constante y eficaz. Sélo asi sera realmente posible avanzar.
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Se habla mucho de crimen organizado globalizado o crimen organizado transnacional. Ni
una cosa ni la otra son propias de nuestro tiempo. Ya los babilonios hablaban de la necesi-
dad de evitar que el crimen pasara las fronteras.

No constituyen novedad ni el crimen organizado ni la existencia de un crimen orga-
nizado transnacional, lo que si que es novedoso es la acelerada transnacionalizacion que se
debe al impacto de una serie de nuevas tecnologias. Nuevas tecnologias del transporte y de
la comunicacion que han incidido positivamente en la economia y en el comercio a escala
mundial. Pero toda tecnologia tiene una cara y una cruz y en este caso no podia ser menos.
La globalizacion, causa del desarrollo del transporte y las comunicaciones, ha tenido como
efecto secundario su uso por el crimen organizado transnacional, con lo que ha adoptado
unas caracteristicas realmente destacables.

En definitiva, el crimen arganizado transnacional que ahora conocemos es una con-
secuencia secundaria de la aplicacion de las nuevas tecnologias del transporte y de la
comunicacion. Esas nuevas tecnologias de la comunicacion han generado lo que se ha dado
llamar en nuestro tiempo el cibercrimen, que es un concepto un tanto Oscuro y que se usa
de una manera muy baga y equivoca. Convendria antes de sequir adelante incorporara
unas definiciones que nos servirian para introducir rigor. El cibercrimen adopta dos moda-
lidades, una es el uso del ordenador para actividades delictivas, por ejemplo, ¢l uso de
Internet para blanquear dinero y otra el propio ordenador.

El cibercrimen es tanto el blanqueo de dinero a través de Internet como la introduc-
cion de un “gusano”, virus que parasita a través de la red en un ordenador y es capaz de
replicarse, destruyendo los archivos. Los gusanos son mucho mas temibles que los virus tra-
dicionales. El poner gusanos y bombas ldgicas que se activan cuando se cumple cierta con-
dicion es tipico cibercrimen, también lo es el uso de la red para la pedofilia o el blanqueo
de dinero. Convendria hacer una matizacion, se lee con mucha frecuencia, sobre todo en
medios de comunicacion, que los cibercriminales son hackers y no es verdad, hay hackers
que van mas alla de la ley, cometen crimenes y ponen sus conocimientos y su capacidad de
riesgo al servicio del delito y en ese caso se convierten en crackers. El muchacho gue en
Filipinas introdujo el "worm" era un cracker no era un hacker, realmente tenia una inten-
cion malévola de causar dafo a terceros paises a través de la insercion del "worm” en la red.

Me gustaria hablar del cibercrimen usando dos vias distintas de acceso: las fases y
los tipos. Las fases se han dado consecutivamente, pero la siguiente ha subsumido siempre
a la anterior. Esto es, los cibercrimenes de Ia primera fase han sido subsumidos siempre por
los de la segunda, la tercera ha subsumido a la primera y a la sequnda y asi sucesivamen-
te. En una primera fase el cibercrimen tuvo unos modos tradicionales y muy poco agresi-
vos, en esa fase fundamentalmente pues hay dos tipos de delitos: la falsificacion de tarje-
tas de crédito y el robo de programas informaticos. El primero es un verdadero punal cla-
vado en el corazon de algo que algunos pensamos que va a ser el gran negocio del futuro:
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el comercio electronico. La red no sabemos muy bien para lo que va a servir porque tiene
grandes virtudes y potencialidades pero ya sabemos en algunos contextos en lo que se esta
convirtiendo. El comercio electrénico ha movido en Espafa el ano pasado sesenta mil
millones de pesetas de los que quince mil correspondieron a lo gue se llama “business to
consumer” que es la compra de productos a traves de la red por parte de consumidores
mientras que cuarenta y cinco mil, y esto es muy importante, fueron consumidos en el
comercio entre compafias, eso lo sabe el mundo del delito y por eso han entrado de ver-
dad y de manera fuerte en el campo del ciberespionaje y del ciberchantaje. En cualquier
caso una red que tiene una gran potencialidad ya que en el 2003 va ha consumir en Europa
ocho coma cinco billones de pesetas solamente en el comercio entre las empresas y unos
seiscientos ochenta mil millones de pesetas en la adquisicion de productos por consumi-
dores. Un negocio asi no puede vivir sin tomar las precauciones necesarias para evitar que
se pueda entrar en las redes, en los ordenadores de las grandes empresas y se puedan cono-
cer los datos de los consumidores, como esta sucediendo hoy en dia a través de lo que se
llama invasion de "cookies” Quienes trabajan con ordenadores deben saber que cada vez
que visitan una pagina web hay una carpeta de la que no son conscientes algunos que se
llama “cookies". Si han comprado algun producto a través de la red sepan que en el archi-
vo "cookies” tienen sus datos, datos personales y nimero de tarjeta de crédito que han
usado. Entrar en "cookies" significa poder disponer de nimeros de tarjetas de crédito y de
mucha mas informacion que puede ser usada con fines muy diferentes. En cualquier caso
esta primera fase siendo problematica lo es bastante menos que lo que va a suceder en
fases posteriores. En esta primera fase a parte de los riesgos para el comercio estan otros
como el pirateo de programas informaticos. Cada vez que se piratea un programa infor-
matico no sélo se incurre en un delito sino que ese delito tiene unas consecuencias muy
importantes desde el punto de vista economico. Se calcula que por cada pirateo de un pro-
grama informatico si este es de enjundia algunas decenas de empleos dejan de crearse y
eso a la larga acaba generando pérdidas de miles de empleos.

En la sequnda fase del cibercrimen hemos entrado en lo que se llama la pirateria cre-
ativa, ya no solo consiste en entrar en "cookies” No solo se piratea y luego de distribuyen
los programas a traves de la propia red sino que se entra en el ciberespionaje. Es la sequn-
da fase en la que se empieza a entrar en redes, par ejemplo, en la red del Pentagono esta-
dounidense que ha sido continuamente visitada en los ultimos afos.

El ciberespionaje en Espafia creemos que no se ha producido, pero entrar en paginas
web importantisimas y a través de ellas en datos no tan importantes si se ha hecho. Al lado
del ciberespionaje esta el ciberchantaje muy propio del mundo de las empresas privadas. En
esta sequnda fase he escogido Francia como un pais de desarrollo mediano, en 1999 se
cometieron dos mil quinientos delitos relacionados con la red, esto es que tenian que ver o
con ciberespionaje o con ciberchantaje sobre todo con este Gltimo. Con seguridad que el
numero de chantajes de que estan siendo objeto las empresas privadas en Francia, Reino
Unido, Espafia o Estados Unidos es muchisimo mayor que el que se conoce porque las
empresas no denuncian, y no lo denuncian porque no quieren poner de manifiesto el que
tienen unos sistemas de sequridad muy poco fiables. Las empresas son muy fragiles ante los
ataques y eso es lo que nos permite decir a algunos, a partir de los datos de los que se dis-
ponen, que solo el veinte por ciento de los casos de ciberchantaje estan siendo denunciados.

En esta segunda fase el ciberchantaje gue se practica se hace por una parte amena-
zando con gue se van a destruir datos importantes, por otra parte saboteando directamente
los sistemas de esas empresas, sea mediante la insercion de virus, sea mediante la insercion
de gusanos o mediante la insercion de bombas logicas.
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En 1998 la red informatica del Pentagono fue atacada por distintos flancos, se dice
que no pasd nada, que tan solo se entrd en los registros de personal y sueldo. En 1999 fue
muy grave que una serie de piratas en el Reino Unido entraron directamente en un satéli-
te militar de comunicaciones y amenazaron con que, o recibian la cantidad de dinero que
ellos fijaban o volaban el satélite. En 1999 se empiezan a tener constancia de archivos roba-
dos por China. China es uno de los lugares donde se apunta que actualmente pueden estar
desarrollando sistemas de ciberguerra.

En la tercera fase se entronizan las mafias, esto ya es de lo mas reciente. Las usan
fundamentalmente con dos finalidades, una el blanqueo de dinero vy la otra con ciberpor-
nografia y pedofilia. Aqui la cuestion es muy problematica porque introducir imagenes
incluso de menores no es un delito y no solo en Espana. A este respecto en la UNESCO se
mantiene en una cierta vaguedad, pero no en el blanqueo de dinero. A través de Internet
se esta consiguiendo lo que los criminales organizados han deseado desde hace tiempo. El
gran problema de una mafia dedicada a la industrial global de narcéticos no es como mover
una tonelada de cocaina sino como mover las cien toneladas de billetes que van a obtener
de la venta de cocaina y como blanquearlas. El blangueo de dinero es el corazon mismo del
crimen organizado y donde deberia pegdrsele fuerte, en cualquier caso Internet ha conse-
guido lo maximo a lo que se podria aspirar. En Internet no hay dinero, hay dinero virtual,
ustedes pueden meter cien millones de pesetas en una red como dinero virtual y pueden
blanquearlo con relativa facilidad, antes para blanquear cien pesetas costaba ocho pesetas,
en 1999 unas veintidos, a través de Internet ustedes pueden blanquear dinero con cero
pesetas de coste. Es un negocio obviamente muy rentable.

La ultima fase en la que entraré sobre todo hacia el final de la conferencia es la fase
en la que se han introducido como delitos la ciberguerra vy el ciberterrorismo.

En el caso de la ciberguerra se entiende en general cualquier ataque que se efectua
contra una infraestructura militar de caracter informatico. Svartau escribio un libro en el
que decia que se acercaba una verdadera catastrofe porque era muy facil utilizar bombas
logicas. La verdad es que hasta el momento no hay casos graves de ciberguerra.

Eric Gates, que es uno de los grandes especialistas mundiales en el tema de las
mafias en el campo informético, opina que China estad embarcada en un programa de inser-
cion de virus a escala mundial como una parte de su estrategia armamentistica.

Me gustaria terminar esta primera parte de la conferencia con unas observaciones
generales sobre el ciberdelito. Lo que hacen las nuevas tecnologias es difuminar, difuminar
la nocion de estado, difuminan la nocion de frontera de estado y globalizan el delito, yo no
sé si se esta respondiendo ante la globalizacion del delito por parte de todos los estados
con la prudencia y la sensatez que el caso requiere, en cualquier caso para poder ir contra
un delito que salta con facilidad las fronteras nacionales seria necesario articular obvia-
mente medidas preventivas, nosotros lo hemos hecho después del "I love you" pues el
Ministro Posadas pidio que se creara una red de alerta inmediata ante posibles ataques
informaticos, pero ustedes saben que las prevenciones no podran ser del cien por cien vy
menos en una red pero si debemos de conseguir un riesgo aceptable. Obviamente esas
medidas preventivas de un estado como el nuestro poco hardn si no hay unas medias de
corte internacional. Esas medidas internacionales deben impedir la existencia de paraisos
cibernéticos. Filipinas es un paraiso cibernético y desde alli llegar aqui es cuestion de horas.
En Filipinas no estaba castigado el delito informatico pero en Estados Unidos si. En cual-
quier caso si hay un delito que salta fronteras deberia de haber una policia que saltara fron-
teras, porque yo desde mi despacho si fuera un croker podia dedicarme a que el dinero cir-
culara por la red, que fuera a Gibraltar de alli a Estados Unidos y que regresara facilmente
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a Espana blanqueado. Yo no sé si hace falta una ciberpolicia que sea capaz de saltar fron-
teras, yo creo que si, aunque eso tiene problemas al no estar dispuestos a renunciar a las
soberanias nacionales.

Los paises europeos del G8& no estan dispuestos a que se cree una ciberpolicia de
caracter mundial porque piensan que eso seria dar el dominio de la red a Estados Unidos,
pero en cualguier caso creo que un delito que salta fronteras no puede ser perseguido por
una policia que se queda en la frontera del estado de Wyoming por no citar en Espana
algunas fronteras que existen y de manera cada vez mas marcada con caracter interno.

El cibercrimen tiene diversos tipos y me gustaria decir que de todos esos tipos san
responsables los crakers y esto es la novedad de estos ultimos anos, que no estan actuan-
do en modo alguno solos, estan siendo captados por el crimen global organizado. Hay
pocos crakers que trabajen en la soledad del despacho, son muchos los que trabajan en el
ambito de un crimen global organizado sea al servicio de mafias o al servicio del ciberte-
rrorismo esto es al servicio de terroristas y extremistas que puedan utilizar la informatica
con fines delictivos.

Obviamente las mafias no trabajan solo con ordenadores o contraordenadores, sus
ambitos de accion son muy diversos y distintos, coma muy diversos y distintos son las
mafias que trabajan en Espafia como la albanokosovar, la rusa, la italiana, la china o la
colombiana, por citar las mds organizadas.

En cualquier caso las mafias aparte del ciberdelito tienen muchas otras dreas de
accion, por una parte trabajan y cada vez mas intensamente en la inmigracion ilegal, en la
creacion de redes para el trafico de personas, esas redes fundamentalmente tienen dos fines
uno es la explotacion sexual y otra la explotacion laboral, ademas se conserva el ambito tra-
dicional de accion de la mafia que es la industria global de narcaticos, se ha entrado recien-
temente en un nuevo campo que es el mercado negro nuclear y armas quimicas, radiologi-
cas y nucleares y el corazon mismo del crimen organizado que es el blanqueo de dinero.

Una de las redes que menos publicidad tiene es |a albanokosovar quizas porque tiene
unos campos de accion muy determinados, pero parece gue es de esta red de la que se
nutre el Ejército de Liberacion de Kosovo, pero no hay que olvidar que este Ejército esta
detras de una mafia que estd actuando en nuestro pais, una mafia que esta organizada por
policias y militares yugoslavos, viven en varios puntos de Espana (Madrid, Tarragona,
Valladolid, Galicia y Levante, sobre todo Alicante). La mafia albanokosovar lo que hace es
asaltar poligonos industriales, de diez en 1995 han pasado a novecientos dieciocho en 1999
y en abril del 2000 habia ciento cuarenta y seis, en cualquier caso han conseguido un botin
de unos cuatro mil millones de pesetas solo durante los dos ultimos afos.

Una nueva mafia en este caso la rusa, el propio Boris Yelsin en 1997 definio la propia
federacion rusa como el Estado mas corrupto que existia en la Tierra, hay que tener en cuen-
ta que el estado ruso en el momento actual tiene unas veinte mil cabezas nucleares y ciento
cincuenta millones de habitantes y hay que tener también en cuenta que tanto el estado ruso
como otros estados no tienen en la mafia solo un elemento de corrupcion sino un elemento
de subversion del propio estado. No se trata simplemente de ganar dinero, son mafias que
tratan de poner al servicio de su estructura al propio estado. En el caso de la Federacion Rusa
la mafia esta integrada por tres niveles muy distintos que la hacen muy problematica, por una
parte funcionarios, a veces se dice que desde ministros hasta funcionarios de ventanilla, por
otra jefes del sindicato del crimen y por ultimo hombres de negocios.

En el afho 1999 la mafia rusa controlaba el cuarenta por ciento de las empresas pri-
vadas, el sesenta por ciento de las empresas estatales y mas o menos la mitad de mil sete-
cientos noventa bancos que son los que hay en la Federacion. Pero no solo la mafia es una
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amenaza para el estado ruso y su supervivencia, sino que es una amenaza transnacional
clarisima, en estos momentos de las seis mil bandas organizadas de crimen ruso, doscien-
tas cincuenta estan trabajando fuera de Rusia y estan trabajando en mas de cincuenta pai-
ses, eso da una idea del verdadero conglomerado que significa el crimen organizado ruso
en el momento actual con areas tan distintas como el blanqueo de dinero, y las redes de
trafico de personas y redes de transferencia militar. Solo en el blanqueo de dinero entre el
afo 1993 al 1997 salieron de Rusia doscientos cincuenta mil millones de dolares, la ayuda
que pedia el estado ruso a paises occidentales sumo en total setenta mil millones de dola-
res, esto es, se multiplica por mas de tres la cifra de dinero que entra en Rusia a la que sale
solo en labores de blanqueo de dinero, parte de ese dinero viene a Espafia y sobre todo al
sector inmobiliario y turistico. La ruta de blanqueo de dinero es de Nueva York a Gibraltar
y de aqui a Espafa, Bélgica, Suiza o a ltalia.

En cualquier caso Espafia no ha quedado al margen del crimen organizado ruso y lo
que hace este crimen es observar el Mediterraneo como un lugar idéneo para el lavado de
sus fondos y para conseguir sequridad. Al principio nos llegaron a Espafia las élites privile-
giadas y adineradas ahora lo que nos llega son los servicios de proteccion privada que estan
proporcionando seguridad a cambio de dinero, extorsionando. Han creado a su vez sus pro-
pias redes de extorsion cargadas de muchisima violencia en todos los casos y han creado
un impuesto revolucionario, el grueso de sus actividades en Espana se realiza en la dltima
fase del blangueo de dinero que es el de inversiones en el sector turistico y en el inmobi-
liario.

Entre nosotros lo que esta apareciendo es algo que se ha dado en otros paises, la
mafia rusa es una mafia que hay que tener muy en cuenta sobre todo por el hecho de que
a ella pertenecen personas de grandes conocimientos en el campo de Interior, funcionarios
del KGB, por ejemplo.

La tercera mafia que opera entre nosotros es la italiana, tiene cuatro grandes ver-
tientes: la Cosa Nostra tradicional siciliana, la Calabresa, la Camorra y la Sacra Corona
Unita. En cualquier caso la mafia siciliana sigue siendo dura, tiene bastante mas de los
cinco mil miembros que se dice y en los ultimos tiempos, los italianos que siempre van por
delante han aprendido que un buen negocio no es solo negociar con estupefacientes, sino
ensefar a otros y se han convertido en consultoras, sobre todo la siciliana. En cualquier
caso la mafia italiana en Espana se sabe que ha actuado en el trafico de estupefacientes,
en el blanqueo de dinero y sobre todo han buscado Espafia como un refugio de sequridad
para personas.

Finalmente recordarles una mafia que en Madrid esta muy enclavada en el barrio
mas castizo madrilefio que son las triadas chinas, que vinieron hacia los 80, entre otras
cosas porque Espafia es un magnifico puente entre los taiwaneses y Estados Unidos. Las
triadas chinas estan cobrando gran importancia en el trafico ilegal de personas, se calcula
que al afio sdlo en Estados Unidos estan metiendo mas de cien mil inmigrantes ilegales.

En el caso espafiol sus actividades principales son la extorsion a sus propios compa-
triotas vy el tréfico de inmigrantes ilegales. Ahora estdn trabajando una ruta muy intere-
sante que es la que permite desde Oriente llegar a Casa Blanca, de Casa Blanca a Ceuta y
de Ceuta a la Peninsula. Ahora también se dedican al préstamo de servicios violentos a sus
propios compafieros chinos, en cualquier caso no mucho porque quieren pasar desaperci-
bidas. Asi mismos se han asociado con redes de magrebies y estan trabajando en la entra-
da de chinos a nuestro pais a un costo de cinco mil dolares por cabeza.

Lo que mas nos preocupa en Occidente son las redes de inmigracion ilegal, redes que
tiene que ver tanto con la explotacion sexual como con la explotacion laboral. De las redes
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de inmigracion ilegal haré un par de matizaciones porque se emplean los conceptos equi-
vocados, sobre todo en los medios de comunicacion, no es lo mismo una red de pateristas
gue una red de triadas chinas entrando inmigrantes ilegales.

Los pateristas hasta hace poco se dedicaban al contrabando de personas y no al tra-
fico de personas, el contrabando consiste en que se facilita a una persona el traslado a un
pais donde no tiene permiso de residencia y eso era lo que se venia haciendo con las pate-
ras, pero tltimamente lo que domina no es el contrabando sino el trafico de personas. De
lo que se trata ya no es solo de que una persona atraviese las fronteras de un pais para ins-
talarse en €l sin tener permiso de residencia sino que, la persona contrabandeada quede en
poder de la red para la que va a trabajar. Queda en poder de la red por una serie de razo-
nes, 0 bien porque media el engafio o porque media la coercion y sobre todo por la servi-
dumbre por deudas, en general la persona con la que se trafica no tiene el dinero para
pagar el viaje o la bolsa y a partir de ahi la red lo que establece es un sistema de verdade-
ra esclavitud con la persona traficada. La persona traficada tendra que devolver el dinero
que se le presta con grandes intereses.

Por lo tanto para hablar de trafico de personas es necesario por lo menos que estén
presentes dos aspectos, primero debe haber una presencia de engafo de coercion o de cau-
tiverio por deudas, y el engafno debe ser o sobre las condiciones del trabajo o sobre el tipo
de trabajo. Finalmente para hablar de trafico de personas tiene que haber un claro propo-
sito de explatacion o abuso en el acto de engafo de coercion o de cautiverio, sino se dan
las dos condiciones no hay trafico. Lo que estamos viendo en este momento es que hasta
las redes de pateristas estan trabajando en el campo del trafico porgue eso es lo suculen-
to y no las doscientas mil, las trescientas mil pesetas que se pagan por atravesar el Estrecho.

En cualguier caso la importancia del trafico en el campo del delito es tal, desde un
punto de vista econdmico para quién lo practica, que se estan contemplando una serie de
sucesos importantes y es que redes que tradicionalmente se habian dedicado al trafico de
hachis o cannabis se han reconvertido y se estan dedicando al trafico de personas, eso esta
ocurriendo con las redes magrebies que no estaban demasiado organizadas. Para hacerse
una idea del beneficio que se puede obtener en este contexto, en Reino Unido cada ano
hay un millon de inmigrantes ilegales que estan rodeando Europa y gue de ese millon apro-
ximadamente unos quinientos mil van a lograr entrar en paises europeos. Las tarifas van
desde las cuatrocientas mil pesetas que paga un rumano para entrar en Reino Unido hasta
los cuatro millones que pagan los chinos.

El trafico de personas esta teniendo tal resultado que el futuro puede ser todavia
mas generoso desde un punto de vista economico, se estiman unos dos billones de pesetas
el beneficio que pueden tener las redes en un futuro inmediato, pues bien esta siendo tan
grande el beneficio que las redes que estan trabajando en el campo de estupefacientes se
estan pasando al de personas.

Hay un tipo de redes que preocupa que son las redes de explotacion sexual. EI trafi-
co de mujeres en estos momentos a escala mundial puede ser que oscile entorno a los cua-
tro millones de personas, como minimo hay dos millones de mujeres y como maximo cua-
tro que estan en poder de redes de explotacion sexual a lo largo de todo el mundo. Este tra-
fico puede ser que esté generando entre siete mil y doce mil millones de ddlares por afo, en
cualquier caso hacia Europa estamos teniendo oleadas una tras otras de asiaticas, tailande-
sas y filipinas, luego sudamericanas -dominicanas y colombianas fundamentalmente-, afri-
canas del norte de Guinea, Ghana, Liberia, Sierra Leona y Costa de Marfil, finalmente las
eurapeas que nos estan llegando de paises del este fundamentalmente rusas, ucranianas y
polacas. No guiere esto decir que no haya mujeres de otros paises, quiere decir gue estos son
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los paises de los que provienen fundamentalmente. Las mujeres que estdn siendo traficadas
no son mujeres que serian prostitutas en su pais de origen, son mujeres que suelen estar
entre los dieciocho vy los treinta afios, gue a excepcion de las sudamericanas desconocen el
espafol y tienen desconfianza en las instituciones y por descontando no confian en la poli-
cia. Son mujeres qgue tienen una necesidad imperiosa de ganar dinero porque en muchas
ocasiones les va la vida en ello, tienen que pagar a las mafias que son sus duefas. Las redes
las captan en sus paises de origen, las trasladan a Espana y aqui las prostituyen.

En cuanto a la actuacion policial se puede decir que ha sido una actuacion eficaz
aunque obviamente son muchas mas las redes que siguen operando que las desarticuladas.
En el afio 1997 se desarticularon treinta redes de prostitucion y en el afio 1999 ochenta, en
lo que llevamos de 2000, hasta abril, se han desarticulado veintiocho vy obviamente hay
mas. Hay que tener en cuenta que si hay cuatro mil clubes y diez mujeres por club hay cua-
renta mil mujeres que entran, esto quiere decir que hay muchas redes que estan trabajan-
do en este ambito.

Queria mostrarles que hay otras redes referidas al trafico de personas. La policia ha
actuado contra ellas, en el caso de los pateristas en el 1.997 se desarticularon catorce redes,
en el 1.999 sesenta y en el 2000 se prevé gue la cifra sea extraordinariamente alta. En el
caso de no pateristas sino otras personas gue son traficadas contra el derecho de los tra-
bajadores, las redes desarticuladas en ese ambito han sido ciento ocho en el aflo 1997 y en
1999 doscientas cuarenta y cuatro, hay que tener en cuenta que aqui también hay redes
nacionales, es decir redes de economia sumergida.

Hay otro campo tradicional de las mafias que ha sido el de la industrial global de
narcoticos. Nuestro pais tiene una situacion estratégica en la ruta de la cocaina, pero no es
un pais gue tenga una situacion estratégica importante por ejemplo en el trafico de éxta-
sis e incluso en el caso de hachis dada la mala organizacion de las redes magrebies, sin
embargo si lo es en el caso de la cocaina porque la mafia colombiana lo que necesita es
tener buenos “partenaire” y en nuestro pais los ha encontrado. En Espafia ya habia una
mafia muy bien organizada, muy bien estructurada gue conocia muy bien las distintas vias
para hacer llegar la droga a sus destinos, es la mafia gallega obviamente. En los otros dmbi-
tos en los derivados del opio todo sigue igual, esta en manos de turcos, tanto la produc-
cion, como el refino como la distribucion. En el campo del hachis las redes magrebies estan
tan desorganizadas y con tan poca fuerza que prefieren dedicarse a las personas y en cuan-
to a las drogas sintéticas no hay todavia unas redes perfectamente consolidadas compara-
bles a las de la cocaina.

El mercado negro nuclear nos preocupa por una serie de razones, hacia el afio 1996
un informe del Nuclear Black Market Task-Force que es el grupo de trabajo del mercado
negro nuclear del CSIS (Centro para Estudios Estratégicos Internacionales de Estados
Unidos) decia que la probabilidad de que un arma nuclear o materiales para construirla
estaba creciendo exponencialmente desde la desaparicion de la URSS, por otra parte la
amenaza no era tanto externa como interna. La existencia de una altisima tasa de corrup-
cion en la URSS era lo que estaba facilitando el que algunos funcionares militares o aca-
démicos pudieran robar armas nucleares o materiales usables para la construccion de
armas nucleares. En cualquier caso la alarma se incrementd muchisimo en el afio 1994 por-
que en ese ano solo del mes de mayo al mes de diciembre fueron alijados casi dos kilos de
material nuclear. En Alemania en el mes de mayo se alijo en 5,6 gramos de plutonio 239,
en junio 0,8 gramos de uranio enriquecido 235, en agosto 350 gramos de plutonio 239, en
septiembre 1 grama de plutonio en Italia y finalmente en 1994 en la Republica Checa 2,7
gramos de uranio 235. En 1994 creiamos que los compradores de ese material nuclear
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podian ser Estados que protegian el terrorismo o grupos terroristas de nuevo cufio, se pre-
sume que hay grupos terroristas que pueden estar muy interesados en la adquisicion, cuan-
do no en la produccion de armas quimicas, biologicas, radiologicas y nucleares.

Les voy a recordar lo que es el terrorismo tradicional que es el que tenemos en
Espafia, tenemos el terrorismo de ETA que tiene una estructura organizativa piramidal y
jerarguizada con pocos miembros, pero la estructura es celular donde la cadena de mando
se cumple al cien por cien, ademds, aungue cada vez menos. En el caso espafiol el terroris-
mo tradicional es un terrarismo donde el profesional es el elemento fundamental y deciso-
rio, al que se le da formacion e informacion, tienen obviamente redes de apoyo, brazos poli-
ticos y brazos sociales muy bien organizados pero es en el brazo armado donde el profe-
sional prima. Son perfectamente identificables, porque ellos se hacen identificar como
piensan que estan trabajando por un abjetivo bien definido, por un objetivo en el que creen
profundamente, reivindican lo que hacen y son identificables. Estructura pues organizati-
va, piramidal y jerarquizada tipo celular, integrada por profesionales identificables y con
objetivos definidos de los que se sienten orgullosos. El nuevo terrorismo a partir de marzo
de 1.995 que es el terrorismo que nos amenaza, es un terrorismo de movimiento de cardc-
ter difuso, no tiene pocos miembros ni tiene estructura organizativa. Por otra parte no son
movimientos que estén integrados exclusivamente por profesionales y eso hace que la
cadena de mando se rompa con relativa facilidad, porque el amateur no es disciplinado. En
cualguier caso frente a ese orgullo del terrorista tradicional gue reivindica lo que hace estos
movimientos no suelen reivindicar, suelen ser grupos donde el anonimato y la ausencia de
cadena de mando los hace muy poco identificables. Finalmente los objetivos son difusos y
en muchos casos ni ellos mismos saben clarificar cuando son aprehendidos. Lo que sabia-
mos del terrorismo es que habia que matar a uno para aterrorizar a mil, eso es el viejo terro-
rismo, el terrorismo tradicional no quiere matar a muchas personas lo que guiere es que
haya una amplificacion del atentado por él cometido y que llegue al animo del ciudadano
normal y corriente la idea, la sospecha de que podia ser el siguiente. Pese a todo lo dicho,
este tipo de practicas no ha llegado a cuajar entre los terroristas, parece que los terroristas
siguen anclado en sus viejas concepciones v prefieren armas fiables y para ellos el arma mas
fiable es la bomba bien puesta, no la bomba logica. Se ha dicho muchas veces en medios
de comunicacion que el manejo de armas quimicas, biologicas, radiologicas y nucleares es
sencillo, yo les garantizo a ustedes que no es verdad, no es sodlo gue el terrorista tenga
miedo a utilizar un arma que pueda ir contra él mismo, es que es dificil usar el gas salino,
es muy dificil encontrar un procedimiento tecnoldgico fiable para cortar esporas de anclas,
es muy dificil manejar material nuclear. La secta Verdad Suprema que es la que ha dispa-
rado todas nuestras conjeturas de como operaran los terroristas en el futuro, tiene fondos
por miles de millones de ddlares, presencia en varios paises e integrada fundamentalmen-
te por licenciados de facultades de ciencias, sobre todo ingenieros y cientificos.

Estamos en presencia de un nuevo terrorismo tan difuso como el que ha iniciado
Verdad Suprema con sus atentados a mediados de los 90.
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El crimen organizado, se defina como se defina, es transnacional por naturaleza y ya no es
una cuestion de disputa. Por ejemplo, cincuenta y cinco naciones han informado de la pre-
sencia del "Crimen Organizado Ruso” denominado asi por ellos mismos. La cuestion entre
nosotros no es si el crimen organizado ha llegado a globalizarse, sino mas bien cual es el
verdadero alcance y naturaleza de sus actividades internacionales y como los legisladores
y las fuerzas de sequridad pueden dirigir mejor sus actividades en los cruces de fronteras.

Nosotros como individuos, organizaciones y paises podemos tener definiciones bien
diferentes del crimen organizado, ya sea para aplicar el término crimen organizado a aque-
llas empresas gue corrompen a oficiales ejecutivos, legisladores y autoridades de gobiernos
de politica nacional o regional, 0 a aquellas que tienen un impacto en las economias nacio-
nales o regionales y sefalar a los grupos que corrompen a politicos municipales, a las fuer-
zas de seguridad y a los oficiales de aduanas en todos los niveles.

Senalar el término criminales organizados para describir a los profesionales crimina-
les de carrera que cometen crimen para obtener beneficios y que estédn alineados libre-
mente en su tarea con otros grupos delictivos. Ellos operan internacionalmente y explotan
nuestras respectivas debilidades legislativas y los impedimentos estructurales de las leyes
internacionales en la cooperacion de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado.

No tenemos una definicion legal para el crimen organizado en los Estados Unidos,
como definicion de trabajo, el FB.I. considera crimen organizado “la conspiracion criminal
continua y persistente que tiene una estructura organizada y esta alimentada por el miedo
vy la corrupcidn y motivada por la codicia” Tales grupos mantienen sus posiciones a traves
del uso de la amenaza y la violencia, de la corrupcidn de oficiales, de cargos publicos, de
chanchullos o de extorsion. Por respeto a este debate utilizaré el término crimen organiza-
do para referirme a ambos, a los grupos de crimen organizado que hemos mencionado pre-
viamente vy a las organizaciones criminales.

Con el gran flujo de inmigrantes de varios paises europeos y asidticos a mediados de
1800 y principios de 1900, los Estados Unidos ya no han sido una sociedad homogénea
como eran las naciones europeas de ese tiempo o como fueran los Estados Unidos entre
1600 y 1700. Las organizaciones criminales llegaron a establecerse por esos tiempaos entre
las comunidades de italianos, irlandeses, alemanes, chinos vy judios; pero estaban largamen-
te limitadas a una actividad organizada de bajo nivel y no sofisticada que incluia la extor-
sion. También proliferaban los usureros, los secuestros para cobrar rescate, prostitucion y
todo tipo de juego ilegal. Estos grupos de crimen organizado operaban a mayor escala den-
tro de sus propias comunidades étnicas, y las victimas de sus actividades criminales eran en
su mavyor parte sus propios paisanos. Su actividad criminal tenia un pequefo impacto o nin-
guno sobre la economia legitima y generalmente no tenian el poder de los recursos finan-
cieros para corromper por encima de nivel de policia o de alcalde. Esta actividad criminal
étnica proporciono "un sabor internacional” al crimen organizado en los Estados Unidos.
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Con la prohibicion del alcohol en Estados Unidos desde 1920 a 1933 el crimen orga-
nizado italiano en los Estados Unidos, caso de Al Capone en Chicago monopolizé la distri-
bucion del alcohol debido a la gran demanda.

Al Capone y otras organizaciones italianas étnicas fueron capaces de amasar gran-
des fortunas que les permitieron corromper a oficiales, jueces y a policias de alto rengo.
Esto puede ser verdaderamente el comienzo del crimen organizado en los Estados Unidos.
Estas organizaciones no solo eran extremadamente violentas en sus esfuerzos para elimi-
nar la competencia, sino que tenian los recursos financieros y la inclinacion a comprome-
terse en una esfera amplia de corrupcion en el plano ejecutivo, legislativo y judicial. Al
mismo tiempo llegaron a ser transnacionales de gran alcance y a hacer contrabando y dis-
tribuir alcohol que importaban de Canada. Este producto es popular en los Estados Unidos
hasta esta fecha, y continua vendiéndose como whisky canadiense. También en ese tiem-
po el crimen italiano organizado que se llego a llamar Cosa Nostra trajo a los Estados
Unidos miembros de la mafia siciliana para desarrollar operaciones, rivalizar y esconder a
fugitivos de la mafia siciliana que escapaban de las autoridades y cuerpos de seguridad ita-
lianos.

En los ultimos treinta o cuarenta anos, y en particular en los Ultimos diez los Estados
Unidos han experimentado la globalizacion del crimen organizado incluso en una exten-
sion mucho mas grande. Durante este periodo de tiempo las conexiones de la droga se han
entre la Cosa Nostra de Estados Unidos y el crimen organizado italiano.

El crimen organizado de Asia ha llegado a establecerse y estar activo en los Estados
Unidos y con la caida de la Union Soviética y de sus Estados clientes, también el de la
Europa oriental.

En el FB.I. aplicamos el término de organizacion de trafico de drogas (DT0) a aque-
llas empresas criminales que estan primariamente orientadas al tréfico de drogas vy al cri-
men organizado y a aquellas organizaciones que puedan traficar ademas en drogas y otras
actividades en el campo criminal.

No pretendo incidir en la globalizacion de la organizacion del trafico de drogas en
general, ya que el general Serrano, jefe de la policia en Colombia lo hara mas adelante. Yo
mencionaré brevemente que en los Estados Unidos hemos visto como se trafica con coca-
ina de Sudameérica a través de los cérteles mejicanos. También las triadas chinas trafica con
heroina a través de bases en Albania y asi mismo llega éxtasis proveniente de Holanda.

Claramente, el insaciable mercado de la droga de los Estados Unidos es suministra-
do por empresas internacionales globales de tipo criminal.

Una operacion clandestina del FB.I. en Newark que incluia la supervision o vigilan-
cia electrénica ordenada por el juzgado, determind que un grupo de euroasiaticos con base
en los Estados Unidos, estaba pasando de contrabando més de mil contenedores de alco-
hol etilico disfrazados de disolventes industriales para evitar los gastos de aduana, con des-
tino a Rusia via Ucrania y Noruega. Este caso se trabajé en conjunto con las autoridades
ucranianas y se determind que varias destilerias de los Estados Unidos estaban al tanto y
facilitaban este plan.

En una investigacion conjunta del FB.l. de Filadelfia con otras agencias federales de
los Estados Unidos se determino que Semion Mogilevich aliado del poderosa crimen orga-
nizado ruso estaba haciendo negocios con IBM ¢ intentaba defraudar alterando artificial-
mente el valor de las acciones.

El plan de Mogilevich era conseguir que IBM estuviera en el listado de intercambio
de acciones canadiense. Subir el valor de la accion, conseguir que saliera en la lista de un
intercambio publico de acciones de los Estados Unidos y después deshacerse de ellas. El
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valor de las acciones subio de diez délares en 1994 a catorce ddlares con veinticinco en
1998. En mayo de 1998 una orden federal prohibio a IBM hacer comercio o cualquier acti-
vidad mercantil por la comision de valores de Ontario en Canada.

En junio de 1999 el nuevo gabinete de directores de IBM formé parte de un alega-
to de culpabilidad por haber participado en el plan de defraudar a los inversores. La inves-
tigacion continua. Vital para esta investigacion han sido los esfuerzos de la Real Policia
Montada del Canada, la Comision de Valores Canadiense, la Policia Nacional de Hungria, el
Ministro del Interior de Ucrania y el Escuadrén del Crimen Regional del Sureste de Londres
en Inglaterra.

Otro caso del EB.L en San Francisco se Ilevd a cabo en colaboracion con el NVD ruso
y €l FSD. Descubrimos un plan en el que en 1994 un ciudadano ruso, Andrei Kotlenot formé
parte de un comité ruso de joyas, piedras preciosas y metales que queria establecer una
sucursal en los Estados Unidos. El ciudadano ruso contratd a otros dos de Armenia nacio-
nalizados en Estados Unidos para establecerse y operar en la sucursal Golden ADA en San
Francisco. Aproximadamente ochenta y ocho millones en diamantes fueron enviados a
Golden ADA en dos cargamentos de barco. Golden ADA consecuentemente vendio sesenta
y nueve millones de ddlares en diamantes violando la ley. Los dos armenios fueron encau-
sados en los Estados Unidos, uno se declard culpable y el otro es un fugitivo. Kotlenok fue
extraditado de Grecia a Rusia y el Ministro de Metales y Piedras Preciosas y un antiguo
Ministro de Finanzas fueron acusados en Rusia y parece ser que estan bajo arresto domici-
liario. Los Estados Unidos devolvieron doce millones y medio de dolares en diamantes recu-
perados de Golden ADA a la Federacion Rusa.

Justo el mes pasado el FB.I. de Los Angeles acuso y arrestd a un sindicalista nigeria-
no de haber robado y cambiado fraudulentamente mas de cuatrocientos millones de dola-
res en cheques privados y colectivos de sociedades y acciones robadas. La investigacion
identificd a seis nigerianos nacionales, asi como a un sujeto establecido en Estados Unidos.
El grupo robaba cheques, los alteraba y los depositaba en cuentas bancarias de los Estados
Unidos, Indonesia, Hong Kong, Senegal, Alemania y Gran Bretafa. Se cree que este ha sido
el mas significativo fraude de cheques detectados hasta hoy en los Estados Unidos.

En un pais de la Union Europea los que manufacturan cigarrillos legitimos pueden
vender esos cigarrillos para exportacion sin el valor afiadido de la tasa. Los cigarrillos son
comprados por grupos de Euroasia, grupos de polacos, rusos y lituanos. El fabricante con-
trata sequridad privada que acompana al cargamento para asegurarse de que cruza fisica-
mente la frontera, después de lo cual la empresa criminal inmediatamente retrocede con
los contenedores al pais de exportacion, donde los cigarrillos se venden a un mayor precio
con el correspondiente perjuicio para el erario publico.

En el pasado las bandas vietnamitas vendian cigarrillos en mercados al aire libre lo
que habia llevado la violencia entre bandas rivales a una gran drea metropolitana. Los bene-
ficios se estiman entre seiscientos y ochocientos mil dolares por carga en los camiones.

En anos recientes un nimero de paises de la Comunidad Europea fueron defrauda-
dos en el IVA por una compaiia o empresa criminal que desarrollaba un plan muy similar
a los del impuesto de combustible. La empresa criminal se componia, al principio de asid-
ticos y de una pareja franco-belga. Se aprovechaban de los descuentos a la exportacion
simulando una venta que no se producia para reclamar posteriormente la devolucion del
impuesto.

Los Estados Unidos para combatir el crimen organizado doméstica o global, lo pri-
mero que han hecho es reconocer que el erimen organizado es una empresa o proyecto que
esta dirigida al lucro y que el sistema americano de justicia criminal esta orientado para
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investigar y procesar el delito especifico cometido por un individuo determinado en un
lugar y tiempo concreto por lo que resultaba ineficaz para combatir delitos cometidos por
empresas criminales que no les afecta el procesamiento de sus miembros individualmente.

En 1970 en el titulo 18 del Codigo de los Estados Unidos comunmente conocido
como “RICO" se legislo sobre el control del crimen organizado. A partir de este momento
las policias deben de demastrar la existencia de una empresa, gue los individuos encausa-
dos estan asociados con ella, gue cada individuo encausado participa directa o indirecta-
mente en los negocios o asuntos de la misma y que por lo menos dos han cometido frau-
de o latrocinio en los ultimos diez anos.

“RICO" permite una prision que no excede de veinte afios, pero quiza lo que es mas
importante prohibe que las ventas, ganancias o rentas derivadas de las actividades fraudu-
lentas sean usadas para adquirir negocios legitimos.

Ademas de esto "RICO" proporciona a las victimas de organizaciones de latrocinio, la
posibilidad de denunciar legalmente sus dafos y perjuicios por un procedimiento civil de
caracter federal.

El titulo 21 del codigo de los Estados Unidos, seccidn 818 legisla el trafico de drogas.
Define a la empresa criminal como parte de una organizacion de trafico de narcoticos que
se compone de cinco 0 mas individuos comprometidos en una serie continua de violacio-
nes en el campo de los narcoticos. Se puede solicitar una sentencia condenatoria de 20
anos para aquellos que actuan como un organizadores, supervisores o directores. También
se les puede condenar a cadena perpetua por el liderazgo de organizaciones que han tra-
ficado, por ejemplo, con trescientos kilos de heroina o mil quinientos kilos de cocaina o
derivados por un valor de diez millones de dolares.

Ademas en la lucha contra el crimen organizado transnacional, el gobierno de los
Estados Unidos ha adoptado una formula que permite compartir bienes decomisadas con
los gobiernos extranjeros que han ayudado en las investigaciones. Desde agosto de 1989
los Estados Unidos ha desembolsado de posesiones decomisadas ciento sesenta y siete
millones de dolares a veintitrés paises que ayudaron en las investigaciones.

El nuevo decreto de reforma civil de decomiso tendrd efecto a partir de agosto del
afo 2000, y permitira al Departamento de Justicia de los Estados Unidos atender a peti-
ciones extranjeras de decomiso. Este decreto también permitira congelar posesiones o bie-
nes de individuos encausados o arrestados en el extranjero.

Hay un tratado de asistencia legal mutua entre Espafa y los Estados Unidos que
puede servir como base para compartir propiedades decomiso.

El FBI estd llevando a cabo numerosas iniciativas sobre el crimen organizado transna-
cional. Ha establecido agregados legales en las embajadas de cuarenta y cuatro paises. La auto-
rizacion mas reciente del Congreso es incorporar un sequndo agente a la Embajada de Madrid.

El FBI participa activamente en numerosos grupos multilaterales de trabajo contra el
crimen organizado, incluido el P8 subgrupo del G8 y apoya los esfuerzos de INTERPOL,
como por ejemplo, la base de datos llamada Proyecto Milennium.

A través de los agregados legales el FBI invita a los oficiales extranjeros a asistir a su
Academia Nacional que ha sido designada para entrenar a los oficiales de los Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad locales y del Estado y a los ejecutivos y puestos de direccidn, propor-
cionandoles un foro en el pueden intercambiar sus experiencias e ideas en colaboracion con
el Departamento de Estado vy el Departamento de Justicia.

El FBI ha establecido entrenamiento regional de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad
en Budapest (Hungria) y Bangkog (Thailandia), también dirige un caso de entrenamiento
practico con policias extranjeros y sus agencias.
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Por tltimo, el mas excitante desarrollo es probablemente la formacion de la policia
nacional hingara como misiones en el crimen organizado. A la invitacion del gobierno
hungaro hemos asignado cuatro agentes especiales de la fuerza operativa para que traba-
jen en conjunto con sus colaboradores.

¢Cuales son algunas de las dificultades y frustraciones experimentadas en investiga-
ciones del crimen internacional organizado?

1. No todos los paises autorizan el uso de actividades clandestinas, informadores

secretos y testigos que cooperen.

2. La necesidad de un proceso que facilite la asistencia mutua legal.

3. Dificultad en obtener documentacion cuando se exige la compulsa y el pais en

cuestion no tiene una investigacion sustantiva abierta

4. La falta de una legislacion de blanqueo de dinero en algunos paises, de voluntad
para proporcionar pruebas adecuadas de la actividad ilegal.

Diferencias entre la cooperacion policial y ¢l papel del fiscal.
6. Distintas responsabilidades jurisdiccionales entre las partes y en las filosofias fiscales.
. Preocupaciones sobre la corrupcion y el compromiso de atajar este delito.
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CALIDAD DE VIDA Y DELINCUENCIA
EN EL ORDEN ALIMENTARIO

Andrés Garcia Roman

Vicerrector de Ordenacion Académica de la Universidad de Cardoba



La alimentacion, y lo alimentario en general, se han constituido tradicionalmente y en
todas las sociedades como un sector de primordial atencion en la vida del hombre.
Logicamente la cantidad y calidad de alimentos de los que dispone una poblacion se con-
vierte en uno de los principales indicadores de su calidad de vida. Lo que ha conducido a
que los poderes publicos hayan desarrollado siempre una intervencion mas o menos inten-
sa y profunda sobre las actividades relacionadas con la alimentacion. Se trata de que los
alimentos lleguen al consumidor "sin adulterar” y con garantia de ser “inocuos”, "nutriti-
vos”, "genuinos” y "apetecibles” También se ha tratado habitualmente de asegurar su sumi-
nistro a la poblacion e incluso la intervencion se ha concretado en actuaciones insertas en
politicas economicas antiinflacionistas, de comercio interior y exterior, agraria, industrial,
turistica, etc.

Toda la intervencion de los poderes pablicos se ha concretado en algin momento en
dos grandes conceptos: "Policia de los alimentos” y "Abastos”,

El concepto de “Policia de los alimentos”, dominante durante el pasado siglo y prin-
cipios de éste, tiene como finalidad garantizar las condiciones de salubridad ("Policia sani-
taria") y evitar fraudes en la cantidad y calidad. Su norma fundamental fue un R.D. de 22
de diciembre de 1908, vigente hasta 1983, en que no es simplemente derogado sino refun-
dido por el R.D. 1945/1983, de 22 de junio, que se conecta con la defensa del consumidor.

Otro tanto ocurriria con el concepto de "Abastos”, que no vamos a detenernos en
analizar.

Actualmente la preocupacion por el tema alimentario se ha visto incrementada debi-
do a los cambios sociales, tecnoldgicos y politicos que vivimos.

Entre los cambios sociales se pueden citar el éxodo rural y la creacion de enormes y
complejos nucleos urbanos, la incorporacion de la mujer al trabajo, el consumo de alimen-
tos fuera del hogar, las comidas colectivas, el interés por una nutricion adecuada, etc.
Debiéndose destacar en esta linea la importancia que los medios de comunicacion tienen,
dada la enorme repercusion social de algunos de ellos como la television vy la radio.

En cuanto al desarrollo de la preocupacion actual por el tema alimentario no hay que
olvidar que el consumidor de hoy, que dedica aproximadamente un tercio del presupuesto
familiar a gastos de alimentacion, ha sustituido el término "cantidad” por el de “calidad”.

Los cambios tecnologicos pueden circunscribirse al gran desarrollo de la industria y
tecnologia alimentarias que han determinado que en Espana existan cerca de 100.000 indus-
trias alimentarias que dan trabajo a varios centenares de miles de personas y que ponen en
el mercado mas de 1.000 productos alimenticios de los que el 55-60% estan procesados.

El desarrollo tecnoldgico junto a una produccion centralizada y masiva da origen a
una mavyor frecuencia de fraudes que ademas son cada vez mas sofisticados.

Como cambios tecnologicos fundamentales hay que incluir la evolucion, o revolu-
cion, de los sistemas de produccion de alimentos por técnicas zootécnicas y agricolas que
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utilizan hormonas, antibioticos, medicamentos y productos quimicos que, junto con la con-
taminacion ambiental por la industria en general, determinan la presencia de residuos
diversos en los alimentos y crean riesgos sanitarios en el hombre.

Los cambios politicos pueden concretarse, fundamentalmente, en nuestra integra-
cion en la U.E, que ha planteado la necesidad de una adaptacion de nuestras normas a las
comunitarias, y en nuestra integracion en otras organizaciones internacionales de diversa
indole como FAQ, OMS, OMC, etc.

En cuanto a normas, en nuestro pais existen diferentes sectores administrativos inci-
dentes sobre cuestiones alimentarias de los que dos son hoy predominantes: La Ley General
de Sanidad y la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, que tienen su
fundamento en los articulos 43 y 51 de la Constitucion. Por otro lado la dltima renovacién
del Codigo Penal ha incrementado y especificado los supuestos de delitos contra la salud
referidos a los alimentos y la alimentacion

Al margen de lo que tradicionalmente podria considerarse natural, y en cierto modo
normal, los cambios tecnologicos aludidos son precisamente los que estdn determinando
no solo la aparicion de fraudes cada vez mas sofisticados, como hemos sefalado, sino la
presencia de un gran nimero de sustancias extranas en los alimentos.

Se han identificado miles de compuestos toxicos naturales en los alimentos, jpero
hasta su consumo la cosa es de vertigo! Muchas de las sustancias se introducen en la mani-
pulacion por influencias de factores como: Tecnologia, ocio, busqueda de beneficios, super-
poblacion y el incansable deseo humano de superar la naturaleza. Muchos compuestos
toxicos se encuentran en los alimentos como contaminantes por ignorancia, apatia, des-
cuido o negligencia y también de manera consciente buscando oscuros beneficios. Muchos
se producen por reacciones entre sustancias en el seno del propio alimento y con la cola-
boracion del hombre

Respecto del establecimiento de limites de seguridad hay que sefalar que presupone
el conocimiento de los mecanismos de toxicidad fundamentales de cada sustancia. Si el cono-
cimiento es incompleto, como por ejemplo en el caso de la carcinogénesis, no es posible una
definicion precisa de seguridad, solo se puede especificar de manera tentativa o relativa.

Los compuestos toxicos en los alimentos poseen una dimension toxicologica mas
compleja que si estuvieran aislados. En muchas ocasiones atraen el interés de la poblacion
presentando, por consiguiente, no solo implicaciones de sanidad sino también economicas,
saciales y politicas. La moderna tecnologia ha hecho que el interés por la seguridad de los
alimentos sea mas urgente y profundo y que la parcela de la ciencia que se ocupa de su
estudio, la Toxicologia alimentaria, sea cada vez mas relevante. Hay que entender la nece-
sidad del estudio de dicha parcela, lo que permitird una valoracion racional de cada caso,
lejos de histerias o indiferencias que nacen de la ignorancia. La racionalidad sélo se consi-
gue cuando se acompana de un juicio cientifico.

Desde luego resulta paraddjico que los alimentos encargados de mantener la vida
sean responsables de agresiones toxicas que pueden llegar a ser mortales. Pero esto se
conoce desde siglos(veremos zlgunos ejemplos). De ahi ha ido el hombre depurando sus
hébitos alimenticios (y sequird depurandolos). La lentitud de esa depuracion esta basada en
el hecho de no poderse establecer una relacion causa-efecto inmediata. De hecho se llegan
a aceptar alimentos con principios toxicos y que dan origen a enfermedades tipicas de cier-
tas zonas geograficas donde se consume ese alimento, por ejemplo el bocio por consumo
de cruciferas.

A la vista de lo expuesto hasta ahara conviene en este momento hacer una clasifi-
cacion de las sustancias toxicas que se encuentran en los alimentos:
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Grupo 1° Componentes Toxicos Naturales
Son muy diversos y forman parte de los alimentos por ser productos metabolicos norma-
les de las plantas o animales. En muchas ocasiones ¢l consumo de estos alimentos con sus

principios toxicos no plantea problemas dada la baja concentracion de estos ultimos, Asi
ocurre con:
Café: Contiene entre otros dcido clorogénico, procedente de la hidrolisis del Acido
cafeico que es un compuesto fendlico mutageno.
Patata: Contiene dos alcaloides, solanina y chaconina, inhibidores de una enzima
importante, la colinesterasa, y posibles agentes teratogenos.
Pimienta negra: Contiene safrol que es carcinogeno, etc.

Grupo 2°. Contaminantes
Bioldgicos: Microorganismos (Exotoxinas y endotoxinas)
Hongos microscopicos (Micotoxinas)

Conviene sefalar aqui que los microorganismos [y pardsitos distintos como la
Triquinella larvae) pueden transmitir al hombre a través de los alimentos enfermedades
variadas (zoonosis transmisibles), al margen de sus toxinas.

Quimicos: Sustancias del suelo y del agualtomadas por animales o plantas)

Agricultura y ganaderia quimica (Herbicidas, insecticidas, finalizadores, etc)
Contaminantes tecnologicos (de la industria, transporte, alojamientos, etc).

Grupo 3. Aditivos alimentarios
Para los que existe una lista positiva contrastada internacionalmente, considerandose
desautorizados todos los que no estdn en ella.

Grupo 4°. Sustancias derivadas

De forma aislada o por reaccion entre componentes en almacenamiento, procesado, coci-
nado, etc. (En la barbacoa, ahumado o salazon se producen benzopireno, pirolizados de
aminodcidos, nitratos v nitritos que pueden ser mutdgenos o cancerigenos pero que no
plantean problemas a los niveles consumidos).

Un répido repaso a los grupos 19y 4° de la clasificacion vista permite comprobar de
forma clara la relativa falsedad del célebre aforismo "Todo lo natural es sano”

Para todos los casos que se engloban en la anterior clasificacion, incluidas las "zoo-
nosis transmisibles”, existen unas normas de control y vigilancia que permiten la sequridad.
El prablema se presenta cuando se soslayan dichas normas para obtener una ampliacion de
beneficios, evitando los controles o usando productos prohibidos a través, en ambos casos,
de unos canales ilegales que es imprescindible controlar y corregir puesto que estas activi-
dades son normalmente calificables como delitos contra la salud.

Las actuaciones ilegales en el orden alimentario pueden ponerse de manifiesto, al
margen de en los controles previstos, y especialmente cuando se soslayan, de dos maneras
fundamentales:

a) Como un brote esporadico que dependiendo del agente causal es mas o menos
grave pero que casi siempre se presenta de forma aparatosa y llamativa (Sindrome
toxico, brotes de triquinosis, etc.). Dependiendo de diversas circunstancias y sobre
todo de la sintomatologia que se presente es facilmente identificable el agente
causal y la toma de medidas (triquina) o es dificil de identificar y. por ende, tomar
medidas(Sindrome toxico).
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b) Como un problema que no se hace aparente hasta mucho tiempo después de
estar consumiendo alimentos que, de forma mas o menos continuada, llevan
incorporadas pequenas concentraciones de algunas sustancias que tienen accio-
nes tdxicas que pueden ser muy graves (mutagénesis, carcinogénesis, y otros) pero
que se desarrollan a largo plazo, de tal forma que es muy dificil establecer la rela-
cion causa-efecto.

Analicemaos los mas brevemente posible un ejemplo de cada uno de los dos supues-

tos centrados en situaciones que estan en el primer plano de la actualidad.

A finales del mes de abril se ha producido un brote de triguinosis en Granada que se
ha saldado con 35 afectados aunque no ha habido que lamentar ninguna muerte. El brote
ha sido consecuencia del sacrificio clandestino de cerdos que se han usado en la fabrica-
cion de chorizo vendido de forma ilegal. Llegar a establecer el origen del brote a supuesto
una labor policial que ha tenido su confirmacion al poderse establecer que el carnicero
autor del sacrificio clandestino vendia mas carne y embutidos de los que correspondian al
numera de cerdos sacrificados legalmente.

La triguinosis es una enfermedad que se podia considerar erradicada salvo en sus
reservorios naturales. Realmente el nimero de brotes puede ser escaso pero no deberia pre-
sentarse ninguno vy en Europa se considera una enfermedad de nuevo emergente asaciada
tanto al parcino como al equino.

En Francia se han dado 13 brotes can 3.200 personas afectadas entre 1.975 v 1.998.

En Italia, 902 casos entre 1.975 vy 1.990.

En Alemania se estima que se dan 10 casos anuales, aproximadamente. Pero los epi-
sodios mas graves tuvieron lugar entre noviembre de 1.998 y enero de 1.999 con dos bro-
tes simultaneos que afectaron a 52 personas de 11 ciudades del Estado de Westfalia, por
consumo de salchichas de cerdo

En Espafia se asacia bien a la tipica matanza domiciliaria sin control o al consumo vy
fabricacion de embutidos con carne de jabali, sola 0 mezclada con la de cerdo, igualmente
sin control sanitario

El numero de casos asociados a un brote concreto depende siempre de que la carne
o embutido (chorizo) se destine al consumo familiar o a la venta fraudulenta, en cualquier
caso constituye un delito contra la salud.

Brotes y casos de Triquinasis en Espafia en los tres ultimos afios

Afo Brotes Casos

1998 2 67

1999 4 1

2000 (hasta 19-5-00) 2 36 (2 en Salamanca y 33 en Granada)

Con relacion al sequndo supuesto tomaremos un ejemplo que tiene una mayor tras-
cendencia e importancia y que se mantiene de actualidad desde hace unos treinta afios. Se
trata del uso de medicamentos en los animales con distintos fines pero especialmente para
incrementar su produccion ("finalizadores"), lo que determina la aparicion de residuos de
los mismos o sus metabolitos en los alimentos de origen animal.

En los afos setenta aparece en la prensa de diferentes paises denuncias contra el uso
de ciertas sustancias que, empleadas para el engorde de los animales, pueden resultar noci-
vas para el consumidor. Estas denuncias provocaron el panico entre los consumidores, espe-
cialmente respecto a aquellos que tienen una alimentacion basada fundamentalmente en
la carne, leche vy huevos.
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Podria considerarse como punto de partida para esas denuncias y la alarma consi-
guiente, el descubrimiento de un adenoma mamario en una joven de 16 afios cuya madre
habia sido tratada con Dietilestilbestrol (DES) durante la gestacion. A partir de ahi se inves-
tigd a las hijas e hijos de mujeres tratadas de igual forma, comprobandose una alta inci-
dencia de canceres a edades precoces con formas begninas de adenomas que posterior-
mente pasaban en muchos casos a adenocarcinomas.

Se empieza entonces a considerar de forma general el riesgo sanitario que podria
suponer la transmision a través de los alimentos de origen animal de todas las sustancias
quimicas utilizadas en la cria y produccion animal. También en esos momentos se denun-
cia no solo la nocividad sino también el fraude de la carne con un alto contenido en agua.

Podriamos pasar directamente a sefialar cuales son esos riesgos para la salud que
hay que combatir controlando el uso de las sustancias que los originan. Pero si nos queda-
mos tan solo en eso tendriamos una vision muy parcial, y para muchos alarmista, del pro-
blema. Y aunque las normas estan para acatarlas, no siendo de nuestra incumbencia la
decision de aplicarlas o no, es conveniente conocer otras opiniones autorizadas que defien-
den una mayor flexibilidad en el uso de medicamentos para favorecer la produccion ani-
mal. Esto nos puede conducir, al menos a mi me conduce, a la duda razonable de si una
legislacion tan estricta como la europea pretende solucionar un problema sanitario o un
problema econdmico y comercial. No obstante dicha duda es facil de resolver si uno se abs-
trae del resto del mundo vy se centra en la UE que requiere desde un punto de vista econd-
mico restringir las producciones animales y se puede permitir desde un punto de vista sani-
tario tender a que los riegos alcancen valor cero. No existe desde luego tal posibilidad de
duda desde el punto de vista profesional: hay que aplicar las normas vigentes.

Analicemos por qué y para qué se usan los medicamentos en los animales. Podemos
comprobar gue existen serias razones de tipo econdmico y que ademads este uso puede
tener incluso repercusiones favorables en la Salud publica.

Los origenes de los residuos de medicamentos en los alimentos de procedencia ani-
mal, al margen de |z posible contaminacion ambiental son los siguientes:

Uso clinico (curativo/preventivo/zootéenico)

Mejora la produccion animal de forma indirecta al evitar las pérdidas gue por enfermedad,
especialmente en el caso de las cronicas o subclinicas, se producen en la ganaderia. En 1986
Brander estimaba las pérdidas economicas por parasitosis en 700 millones de $ en USA y
aproximadamente 7.000 millones a nivel mundial, pérdidas que podrian evitarse con el uso
de insecticidas.

Desde el punto de vista de la Salud publica el uso de los insecticidas contra esas
parasitosis supone una lucha contra las zoonosis transmisibles al hombre al tener unos ani-
males mas sanos y acabar con ciertos ectoparasitos vectores de esas zoohosis.

Uso para favorecer el incremento directo de las producciones

Con el uso de los llamados “finalizadores” se consigue un incremento de la produccian ani-
mal, especialmente carne, que estd comprobado v justificado cientificamente v que oscila
entre un 10-18% dependiendo de la especie animal y de la sustancia empleada.

Si se toma como ejemplo el caso paradigmatico de las sustancias beta-agonistas
como Clembuterol, uno de los compuestos més perseguido en la actualidad por estar prohi-
bido y porgue se sigue utilizando, nos encontramos que puede llegar a determinar:
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1°) Un incremento medio de la produccion de carne de un 15%, aproximadamente

2°) Una disminucion media de la grasa de la canal de un 18%, aproximadamente

3°) Que el incremento de carne se produzca por un aumento del didmetro de las
fibras musculares glicoliticas tipo Il, precisamente las mas abundantes en mus-
culos como longissimus dorsi y semitendinose (es decir los lomos y el miembro
posterior), con lo que la canal llega a apreciarse hasta un 35%.

Con relacion a la Salud publica ademas de unas canales con menos grasa, ésta es

mas rica en los acidos grasos estedrico y linoleico que son mas cardiosaludables.

Uso para conservacion de alimentos

Este caso no requiere mayores explicaciones siendo muy destacable su interés econdmico-
comercial y, salvo una educacion sanitaria muy adecuada que es muy dificil conseguir en
todos sus extremos, cabe senalar aspectos favorables en la proteccién de la Salud publica.

En cualquier caso, para la normal y adecuada utilizacion de los medicamentos en los
animales con el objetivo que sea, se toman una serie de medidas de seguridad que permi-
ten establecer unas normas de uso que cuando se cumplen eliminan cualquier peligro para
el consumidor.

Como elemento base para establecer esas normas de uso hemos de tener en cuenta
que en la actualidad los métodos de ensayo toxicologicos se encuentran lo suficientemen-
te desarrollados y aquilatados como para obtener una informacion correcta y completa de
las posibles acciones de los residucs de los medicamentos en el hombre, extrapolando los
resultado obtenidos en animales de experimentacion.

Por otra parte, a la hora de establecer los parametros que decidirdn los limites de la
inocuidad o peligro de un residuo se utilizan, sobre los datos proporcionados por los ensa-
yos de toxicidad, una serie de factores que amplian el margen de seguridad.

Asi la determinacian de la "Ingesta Diaria Admisible” (IDA), que se define como “la
maxima cantidad de una sustancia que una persona puede consumir al dia durante todos
los dias de su vida sin que le produzca efecto adverso alguno”, se basa en la investigacion
del "nivel sin efecto” en varias especies de animales de experimentacion y temando los
datos de la mds sensible que son corregidos para extrapolarlos al hombre mediante unos
factores de seguridad.

El dato de la IDA se convierte en la base para el calculo de la "Tolerancia” o, lo que
es igual, la fijacion de los “Limites Maximos de Residuos” (LMR), es decir “la concentracion
maxima permitida de una sustancia en un alimento concreto” Pero para este caleulo se
madula el valor de la IDA con la utilizacion de unos factores de consumo gue incrementan
el margen de seguridad.

Pero es que ademads el concepto de Tolerancia se transforma en “Tolerancia cero”
que, conceptualmente, se refiere a la prohibicion de que en el alimento aparezca residuo
alguno de sustancias de extrema toxicidad o potencialmente cancerigenas, pero que en la
practica se ha convertido en "prohibicion de uso” de esas sustancias en el animal.

Sin embargo, tanto en ésta como en tantas otras actividades de la vida del hombre,
las normas se incumplen y se produce la utilizacion de sustancias prohibidas y la utiliza-
cion de sustancias permitidas en cantidades muy superiores a las establecidas. Se llega asi
a la practica de conductas delictivas que suponen en el caso de los prohibidos tanto la pro-
duccion como la comercializacion y uso ilegales de dichas sustancias y que exponen al con-
sumidor a los siguientes riesgos:
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Cuadros especificos de intoxicacion

Fenomenos de sensibilidad

Desarrollo de resistencias bacterianas

Disbiosis

Teratogenicidad

Mutagenicidad

Carcinogenicidad

La situacion actual para el caso que estamos comentando es que existen medica-
mentos veterinarios autorizados, permitidos con limites y prohibidos, constituyendo estos
los mas peligrosos y su produccion, trafico ilegal y uso un claro delito contra la salud publi-
ca. Efectivamente, el Codigo Penal de 1995, vigente desde el 25 de mayo de 1996, introdu-
jo la cria ilegal del ganado como delito contra la salud publica (titulo XVII sobre delitos rela-
tivos a la seguridad colectiva, capitulo Il sobre delitos contra la salud publica, articulo 364).

Aunque los técnicos de la administracion (veterinarios y otros) trabajan con la mayor
seriedad y profesionalidad tanto en la toma de muestras como en el analisis de las mismas,
la situacion real es que hay aspectos que no pueden abordar y, por otra parte, los contro-
les que realizan no pueden ser todo lo exhaustivos que seria necesario. Por ello se precisan,
al margen de otros, la participacion, colaboracion y métodos de la Policia Judicial. Lo que
ha sido reconocido por su Comisaria General en un documento digno de todo elogio, espe-
cialmente por los que trabajamos y ensefiamos en este campo, cuya pretension es literal-
mente: “facilitar la labor de los miembros del Cuerpo Nacional de Policia a los que pueda
corresponder la investigacion de estos delitos, a cuya disposicion se encuentra el Grupo de
Consumo y Medio Ambiente de la Brigada de Delincuencia Economica y Financiera de la
Unidad Central de Policia Judicial”

Hay que tener presente que entorno a este "negocio se ha constituido una mafia que
se mueve como en el caso de las drogas de abuso: La presentacion y manejo de los pro-
ductos es practicamente idéntica, utilizan los mismos sistemas para la importacién de los
productos y auténticos “camellos” para su distribucion, manejan un argot especifico, “cor-
tan" con tiza y otras sustancias los medicamentos y matan, como ya ha ocurrido con un
veterinario belga.

En el momento actual ya se ha logrado que la policia judicial tenga mas capacidad
de accion y culmine sus investigaciones con mas efectividad. También desde el mes de julio
de 1996 se ha incluido la Unidad Central de la Policia Judicial dentro del Sistema
Coordinado de Intercambio Rapido de Informacion (S.CLR.L), a través del cual se notifican
los casos positivos de las sustancias encontradas, asi como los casos en que se sobrepasan
los limites maximos de residuos (LMR), que también pueden constituir delito contra la salud
publica.

Digamos por ultimo que ya en 1998 se produjeron las tres primeras sentencias por
cria ilegal de ganado con penas de cuatro afos y ocho meses de carcel y que en diciembre
de 1999 habia ya 36 granjas que dejaron de cobrar las primas comunitarias por dar positi-
vo en sustancias prohibidas. Con estas medidas se va observando que el ganadero tiende a
no utilizar estas sustancias, que es lo que se pretende.
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El blanqueo de capitales de procedencia delictiva es una actividad desarrollada a través de
un numero inagotable de procedimientos, que actualmente se ve potenciada por el dina-
mismo de las relaciones econdmicas internacionales, la desaparicion de los controles y
barreras economicas, tecnologicas, regulatorias y financieras y el hecho de que la econo-
mia presente una tendencia imparable hacia la globalizacion.

La realidad del blanqueo de capitales de origen delictivo es bastante mas compleja
de lo que se puede deducir de mi exposicion. Me voy a limitar a comentar los aspectos que
considero, que por su novedad o su importancia, tienen mayor interés.

Hare referencia a los principales problemas actuales del blanqueo de capitales reco-
giendo la opinion del Servicio Ejecutivo de la Comision de Prevencion de Blanqueo de
Capitales y del Grupo de Accion Financiera Internacional, a los riesgos derivados del desa-
rrollo de las nuevas tecnologias, especialmente Internet, y a la estrategia e iniciativas inter-
nacionales, desde la perspectiva de los EE.UU., el GAFI, la OCDE y la UE.

Teniendo en cuenta que mi ponencia se inscribe en una mesa redonda que trata de
“La policia y la inseguridad global" es obligado hacer mencién a la importancia de la inves-
tigacion econdmica en la lucha de las autoridades y de la sociedad contra las organizacio-
nes criminales.

I. PROBLEMATICA ACTUAL DESDE LA PERSPECTIVA DEL SERVICIO EJECUTIVO

DE LA COMISION DE PREVENCION DE BLANQUEO DE CAPITALES Y DEL G.A.F..

A. Servicio ejecutivo de la comision de PREVENCION de blanqueo de capitales

El Grupo Egmont, organizacion internacional integrada por las Unidades de Inteligencia
Financiera (FIUs), creadas durante los ultimos afos en todos los paises desarrollados, en
1998 asignd al Servicio Ejecutivo (FIU espafola) la direccion del Grupo de Trabajo
“Outreach”, que tiene la responsabilidad de promover la creacion de este tipo de Unidades
en otros lugares, asesorar a los paises en esta tarea (especialmente en Latinoamérica y en
Europa del Este), y propiciar la cooperacion internacional entre las Unidades de Inteligencia
Financiera de los distintos paises.

Este hecho implica el reconocimiento del trabajo realizado por el Servicio
Ejecutivo, para el desarrollo e implantacian de politicas y medidas de prevencion de blan-
queo de capitales en el sector financiero espaiol y el apoyo prestado a terceros paises, vy
evidencia el prestigio que ha adquirido el Servicio Ejecutivo entre los paises del Grupo
Egmont.

En la Memoria de Actividades de 1998 del Servicio Ejecutivo se analiza uno de los
problemas relacionados con la prevencion del blanqueo de capitales que mas preocupan a
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corto plazo tanto en Espaia como en la Unidn Europea, las repercusiones de la introduc-
cion del euro como moneda unica.

Efectos previsibles de la introduccion del eura:

* Periodo transitorio
Es la etapa comprendida entre el 1 de enero de 1999 y el 31 de diciembre de 2001, en la
que los activos financieros comienzan a denominarse en euros. Es posible que se produz-
can las siguientes situaciones:
- Aflorar capitales atesorados en billetes, que requieran su canje posterior por nue-
vos billetes.
- Cambio de billetes de paises de la UE por billetes de otros paises para evitar su con-
Version a euros.
- Transferencia de capitales desde paises de la UE a otros lugares.
- Incremento de la actividad de los establecimientos de cambio de moneda v de los
transmisores de fondos.

® Periodo de conversion

Comprendido entre el 1 de enero y el 30 de junio de 2002. Es el Periodo que presenta mayor
riesgo potencial de blanqueo de capitales, al concentrarse en un corto espacio de tiempo
la conversion de los billetes y monedas nacionales de los once estados del euro. Los efec-
tos negativos para el blanqueo de capitales pueden ser:

- Confusion de la moneda de procedencia delictiva con la de origen legal si se rela-
jan los controles por las entidades financieras como consecuencia de la previsible
avalancha de cambios.

- Incremento del cambio de efectivo por no residentes, aprovechando la dificultad
para obtener informacion fiable de forma rapida.

- Incremento del cambio de pesetas u otras monedas de la zona euro por monedas
de terceros paises.

- Aplicacion de criterios diferentes por las entidades financieras de los paises de |a
zona euro al analizar las operaciones de cambio de moneda y calificarlas como sos-
pechosas de poder estar relacionadas con el blanqueo de capitales.

® Periodo Posterior
Se inicia el 1 de julio de 2002. El Servicio Ejecutivo considera que una vez implantada la
moneda Unica continuaran produciéndose efectos que afectardn al blanqueo de capita-
les:
- Mayor facilidad para el almacenamiento y transportes de efectivo al poder utilizar
billetes de un valor elevado.
- Utilizacion del euro como valor refugio o destino de operaciones de blanqueo de
capitales, compitiendo con el dolar.
- Mayores dificultades para determinar los paises de la zona euro de los que proce-
dan los fondos de origen delictivo.

B. Grupo de Accion Firanciera Internacional (G.A.FL)

El observatorio internacional mas cualificado para evaluar la situacion actual del blanqueo
de capitales, es el Grupo de Accidn Financiera Internacional.
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En el informe 1999-2000 de este organismo sobre tipologias del blanqueo de capi-
tales se analizan los grandes problemas actuales del blanqueo de capitales en el mundo.

1. Riesgo derivado de la utilizacion de Internet.

Desde el punto de vista del blanqueo de capitales se presenta como una de las principales
preocupaciones, al ser cada vez mayor el numero de entidades financieras que ofrecen ser-
vicios a particulares a través de la Red, incrementarse los productos y servicios ofertados,
crecer la capacidad de Internet para eliminar barreras y existir el inconveniente de no haber
encontrado soluciones definitivas y praclicas para garantizar el conocimiento del cliente,
que es el aspecto basico de la prevencion del blanqueo de capitales.

Mas adelante trataré especificamente los riesgos de blanqueo derivados de la utili-
zacion de las nuevas tecnologias y, en concreto, de Internet.

2. Los sistemas paralelos de remesas de fondos.

Me estoy refiriendo a los procedimientos alternativos para el movimiento de fondos entre
paises al margen del sistema financiero tradicional.

® El mercado negro del peso.

Tuvo su origen en Latinoamérica y se desarrolld como un sistema paralelo utilizado tanto
para el comercio legal como para el contrabando entre Norteamérica y Latinoamérica. Su
creacion fue una respuesta a las restricciones en materia de cambio de divisas vy, en deter-
minados casos, a sistemas financieros que neo garantizaban cambios rapidos v seguros. En
origen el sistema se utilizé por los emigrantes y posteriormente fue usado por arganiza-
ciones relacionadas con el trafico de droga. Actualmente ha trascendido en algunos casos
a otros continentes.

El escenario mas habitual respecto a esta practica es que la operacion se inicie con
dolares en efectivo generados por la venta de drogas en EE.UU. El traficante necesita dichos
fondos para pagar al proveedor en otro pais (por ejemplo Colombia), pero no puede reali-
zar una transferencia internacional de fondos a través de una entidad financiera sin atra-
er la atencion de las autoridades. El traficante utiliza una empresa en EE.UU. a la que le
entrega los fondos (ej. una casa de cambio) y otra en el pais origen de la droga, que se
encarga de pagarle al proveedor. Por este servicio el intermediario suele cobrar en concep-
to de comision un porcentaje superior al aplicado entre ¢l dolar y el peso. De esta forma el
intermediario logra transferir los fondos al extranjero sin el desplazamiento fisico de los
mismos y sin utilizar el sistema financiero oficial.

® Sistema Havala o Hundi.
Nacio en el Sureste Asidtico, pero en la actualidad se ha extendido a todo el mundo.

El sistema funciona igual que el mercado negro del peso. Fondos que deben transferir-
se desde Canada a Pakistan, por ejemplo, se entregan a una persona en Canada y en moneda
canadiense. A continuacion esta persona se pone en contacto con otra que esta en Pakistan y
le pide que pague una suma equivalente menos una comision en la moneda local a la perso-
na designada por el cliente de Canadd. Si no quedan saldadas las cuentas entre las personas
que operan para el sistema Havala en Canadd vy Pakistan, el saldo se liquida mediante una
remesa de fondos clandesting, la manipulacion de efectos comerciales, el contrabando de oro
o divisas, el movimiento fisico de efectivo o utilizando el sistema financiero tradicional.
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* | as redes de remesas de fondos chinas u orientales.
Aunque son organizaciones originarias del Extremo QOriente se han extendido a todo el
mundo siguiendo los flujos migratorios.

Normalmente la agencia de remesas de fondos opera con una o varias sociedades
del mismo tipo situadas en el extranjero y vinculadas entre si. La agencia se especializa en
la prestacion de servicios de remesa de fondos hacia el pais o paises donde se encuentran
las sociedades involucradas. Para transferir los fondos, el cliente deposita la suma en la
cuenta de la agencia vy facilita la informacion relativa a la cuenta bancaria en el extranjero
que debe recibir el importe. El agente se pone en contacto con la sociedad involucrada en
el extranjero y le solicita que abone el importe en la cuenta o a la persona designada por
el cliente.

Ademas de los sistemas de envio de fondos paralelos descritos, en el Informe del
GAFI, se mencionan otros procedimientos que se estan utilizando con menos frecuencia.

3. Constitucion y utilizacion de sociedades instrumentales

El GAFI advierte que en el movimiento internacional de capitales de origen delictivo tienen
una importancia creciente los "agentes especializados” en la creacion de sociedades instru-
mentales creadas exclusivamente con esta finalidad.

Los "agentes” para lograr la opacidad de estas sociedades, las constituyen o domici-
lian en lugares en los que no es obligatorio inscribir el nombre de los titulares beneficiarios
de la sociedad en registros publicos o en los que es posible designar como propietarios de
la sociedad a otras sociedades o agentes fiduciarios, que normalmente residen en otras
jurisdicciones.

La utilizacion de sociedades instrumentales dificulta la investigacion de los movi-
mientos de capitales de origen criminal debido a la proteccion del secreto profesional vy del
secreto bancario de los paises en los que se domicilian.

4. Utilizacion de operaciones de comercio internacional

El comercio internacional de bienes y servicios sirve de cobertura para el blanqueo de capi-
tales proveniente de actividades delictivas.

Las autoridades de varios paises han acreditado que las operaciones de importacion
y exportacion de mercancias y las operaciones invisibles se han utilizado para el blanqueo
de capitales.

Los métodos mas utilizados son la infravaloracion o supravaloracion de los precios
de la mercancia o del servicio prestado, segun convenga en cada caso y la simulacion de
importaciones o exportaciones gue no se han producido y que tienen coma contrapartida
un cobro o un pago que si se realiza.

Il. RIESGOS DERIVADOS DEL DESARROLLO DE LAS NUEVAS TECNOLOGIAS

1. Advertencias de los organismos internacionales

Los servicios financieros "on line", comprenden el acceso a los servicios financieros, a tra-
vés de diversos medios, como el teléfono o internet.
Internet representa un factor de cambio profundo no solo de la economia sino de
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los comportamientos, al facilitar las relaciones sin barreras y no tener como condicionante
el tiempo y la distancia.

La aplicacion de nuevas tecnologias al sector financiero implica enormes ventajas
para quienes las utilizan, al facilitar el acceso a los productos comercializados, reducir los
costes operativos y otorgar ventajas frente a la competencia.

El grado de avance y penetracian de internet en los ultimos afos, esta siendo espec-
tacular pero con toda probabilidad su difusion en el futuro serd todavia mayor. Estamos en
el comienzo de una revolucion que sobrepasa todo lo visto desde el desarrollo de las comu-
nicaciones y los transportes a finales del siglo XIX.

El reto de la sociedad en el futuro es favorecer dicha revolucion, conteniendo los
excesos que pudieran derivar de la misma. Los expertos estan alertando sobre los riesgos a
los que debe prestarse especial atencion en el desarrollo de las nuevas tecnologias.

El Comité de Basilea de Supervision Bancaria y el GAFI en su Informe 1999-2000
sobre tipologias del blanqueo de capitales, advierten sobre los riesgos potenciales para el
blanqueo de capitales derivados de la utilizacion de Internet, expresando su preocupacion
por aspectos fundamentales como el conocimiento del cliente y la deteccion de las opera-
ciones sospechosas.

2. Conocimiento del cliente

La identificacion del cliente, el conocimiento de la actividad que realiza y del origen y des-
tino de los fondos que utiliza y la coherencia o concordancia entre su actividad y las ope-
raciones que efectia son aspectos basicos en la prevencién del blanqueo de capitales.

Los servicios financieros "on- line” reducen o eliminan por definicidn el contacto direc-
to con el cliente. Esta es la principal dificultad, no se puede garantizar que la persona que rea-
liza una operacion "on- line" es quien dice ser, con un grado de seguridad similar a como ocu-
rre con la identificacion cuando la persona que realiza la transaccion estd presente.

La identificacion a través de firma electronica asegura la identificacion material del
cliente en el momento de la certificacion o apertura de la cuenta y la identificacion formal
en las operaciones gue se puedan realizar posteriormente. Lo que no se garantiza es la
identificacion material en las operaciones que se puedan efectuar posteriormente.

El Grupo de Accion Financiera Internacional, la Comision Europea, el Comité de
Basilea de Supervision Bancaria y otros organismos internacionales han sefialado como
posibles medidas que se podrian adoptar para reforzar el conocimiento de los clientes que
operan a distancia, las siguientes:

- Obligar a que el cliente acuda a las oficinas o sucursales para realizar determina-

das operaciones.

- Limitar las operaciones a distancia a través de las cuentas que se hayan abierto sin

la presencia fisica del cliente.

- Reforzar el procedimiento para el anilisis de las operaciones sensibles o de riesgo.

- Obligar a que la primera transferencia se realice a través de una cuenta abierta por

el sistema tradicional, es decir, con presencia fisica del cliente.

- Solicitar documentacion acreditativa adicional.

- Verificacion por fedatario publico u organismo oficial de los documentos entrega-

dos.

- Certificacion confirmatoria de otra entidad obligada por las normas de prevencion

de blanqueo de capitales.

- Limitar los importes de las operaciones a realizar.
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3. Analisis de las operaciones de riesgo

- Es una obligacion para las entidades y adquiere especial significacion e importan-
cia en este momento, precisamente por el desarrollo de las operaciones a distan-
cia v las dificultades que se presentan para la correcta y completa identificacion de
los clientes.

Se trataria de mejorar el conocimiento de los clientes a traveés del analisis de las
operaciones que realizan implantando procedimientos que permitan detectar las
operaciones inusuales o sospechosas.

- Para que el procedimiento de analisis de operaciones de riesgo sea eficaz permi-
tiendo detectar las operaciones sospechosas, es conveniente gue el analisis se efec-
tue por el empleado que conoce al cliente y con la mayor inmediatez posible.

IIl. ESTRATEGIA E INICIATIVAS INTERNACIONALES

1. Acuerdos del GAFI, la OCDE y la UE

192 El Grupo de Accion Financiera Internacional publicd el pasado 23 de junio dos listas en las que
se incluyen 29 paises. La primera lista (negra), recoge a los paises que no colaboran con las
autoridades v la segunda lista (gris), contiene los paises gue sélo colaboran parcialmente.

Las consecuencias de la inclusidn de determinados paises en las listas podrian ser las
siguientes:

Para los paises gque no colaboran

- Deterioro de la imagen ante la comunidad internacional.

- Aplicacion de sanciones financieras por parte de terceros paises y organismos
internacionales.
El GAFI ha sefalado a los paises miembros que recomienden a sus instituciones
financieras que presten especial atencion a las transacciones y relaciones de nego-
cios con personas, empresas e instituciones de los paises incluidos en las listas.
El gobierno francés ha propuesto al G-7 y G-8 que se apliquen sanciones contra
los paises incluidos en las listas, limitando el acceso a préstamos internacionales e
interrumpiendo las relaciones comerciales con los mismos.

Para las entidades financieras que operan en estos paises

- Desconfianza y recelo por parte de las autoridades de otros paises y organismaos
internacionales en lo que se refiere a la colaboracion en la lucha contra el blan-
queo de capitales.

- Limitaciones, restricciones o prohibiciones para operar en otros paises.

- Posibilidad de que se creen obligaciones adicionales de colaboracion con las auto-
ridades, respecto a las operaciones que se realicen con los paises incluidos en las
listas.

Todos estos efectos se pueden evitar mediante el desarrollo por dichas entidades de

programas de prevencion de blanqueo de capitales mucho mas exigentes para sus filiales
en estos paises.



Gabriel Panizo Gonzélez

La UE y la OCDE han adoptado medidas que pueden considerarse como la conti-

nuacion y complemento de la publicacion de las dos listas de paises por el GAFI:

- En la cumbre de la UE en Portugal se acordo el intercambio de informacion entre
paises sobre las cuentas de no residentes, que implica la supresion del secreto ban-
cario en este supuesto.

- La OCDE publico recientemente una lista de 35 paraisos fiscales, advirtiendo que
serian sancionados si, en el plazo de 12 meses, no han modificado sus regimenes
fiscales.

Las consecuencias de estas dos medidas podrian ser las siguientes:

De la primera, acuerdo de la UE sobre intercambio de informacion
de las cuentas de no residentes:

- Estimular la salida de capitales de los paises afectados por el acuerdo hacia otros
paises.

- Propiciar acuerdos similares entre paises de otras dreas geograficas.

- Incrementar la presidn para la supresion del secreto bancario sobre las cuentas de
no residentes en los paises o territorios de la UE que lo mantienen.

De la segunda, lista de paraisos fiscales de la OCDE:

- La supresion del secreto bancario en los paises incluidos en la lista para los clien-
tes sometidos a investigacion por evasion fiscal o actividades de naturaleza delic-
tiva.

- La aplicacion de sanciones economicas a los paises incluidos en la lista, y a los pai-
ses y entidades financieras que operen a traves de ellos.

La OCDE ha advertido gue los paises incluidos en la lista si no colaboran, se expo-
nen a posibles sanciones, aunque no ha especificado de qué tipo.

- Los "paraisos fiscales" integrados en la Commenwealth pueden sufrir presiones por
parte de Reino Unido para cumplir los estdndares internacionales de prevencion de
blangueo de capitales.

- Riesgo reputacional para los bancos que operen en estos paises.

- Los bancos que decidan sequir operando en este pais se veran obligados a desa-
rrollar programas de prevencion de blanqueo de capitales mucho mas exigentes
para sus filiales en paraisos fiscales.

2. Informe de estrategia de los EE.UU.

Los Departamentos del Tesoro y Justicia de EE.UU. emitieron en marzo pasado un informe
sobre la estrategia contra el blanqueo de dinero que recoge las conclusiones de la evalua-
cion de 1999 y propone objetivos para el ano 2000, senalando las acciones para alcanzar-
los.

Considero que tiene interés destacar algunos aspectos del Informe porque probable-
mente los objetivos y medidas que contiene marquen la pauta en el futuro en la lucha con-
tra el blanqueo de capitales, no sélo en los EE.UU. sino en el resto de los paises y sean una
referencia para los organismos internacionales involucrados o con responsabilidad en esta
materia.
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Objetivo: Reforzar el cumplimiento de las leyes de los EE.UU.
para interrumpir los flujos de dinero ilicito

- Supervisar las zonas especialmente designadas como de alto riesgo para el blan-
gueo de dinero. Se han designado tres zonas geograficas: Nueva York, Los Angeles
y San Juan.

- Mejorar la colaboracion y la coordinacion en la investigacion de los principales
procedimientos de blanqueo de dinero como los movimientos de efectivo entre la
frontera de los EE.UU. y México y el Sistema de Cambio de Pesos en el Mercado
Negro.

- Aumentar los poderes de la Division de Operaciones Especiales del Departamento
de Justicia para la investigacion financiera de los casos de narcotrafico.

- Poner totalmente operativo el Centro de Coordinacion de Blanqueo de Dinero del
Servicio de Aduanas.

- Mejorar el enfoque contra el blanqueo de dinero de los equipos de lucha contra el
trafico de drogas.

- Revisar en profundidad los recursos dedicados a la lucha contra el blanqueo de

o dinero, bajo las directrices de la Oficina de Presupuestos.

194 - Mejorar las bases de datos en las que se almacena la informacion sobre las comu-
nicaciones de operaciones sospechosas y otros informes derivados de la BSA y la
explotacion de esta informacion.

- Recomendar que se modifiquen las leyes contra el blanqueo de dinero, para mejo-
rar la proteccion de la informacion que se esté manejando.

Objetivo: Mejorar la legislacion y la cooperacion pablica y privada
para prevenir el blanqueo de dinero

- Solicitar la publicacion de una legislacion sobre blanqueo de dinero que otorgue a
los fiscales e investigadores nuevas e importantes herramientas, incluyendo la
capacidad de actuacion contra el contrabando de efectivo y la corrupcion publica
y determinadas actividades delictivas realizadas en el extranjero.

- Elaborar directrices para que las instituciones financieras controlen las cuentas de
alto riesgo. Estas directrices deben ser el resultado de las consultas con el sector de
servicios financieros, abogados privados, las fuerzas de seguridad y el Congreso.

- Asegurarse que las agencias de supervision bancaria inspeccionan las actividades vy
las instituciones de mayor riesgo.

- Emitir normas para casinos y entidades emisoras de tarjetas de crédito.

- Proponer una reglamentacion para obligar a comunicar operaciones sospechosas a
"brokers” y "dealers" de bolsa.

- Localizar y analizar los casos en los que, profesionales como contables, auditores y
abogados, hayan colaborado con organizaciones criminales, con la finalidad de
determinar las medidas para prevenirlos e investigarlos.

Objetivo: Reforzar las alianzas con gobiernos de otros paises
para luchar contra el blanqueo en los EE.UU.

- Aceptar solicitudes y desarrollar programas de apoyo a los gobiernos de los paises
dispuestos a colaborar.
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- Fomentar los programas de FinCEN de intercambio de informacion.
- Conseguir el apoyo de las autoridades de otros paises en la estrategia de EE.UU
contra el blanqueo de dinero.

Objetivo: Reforzar la cooperacion internacional
para interrumpir los flujos de dinero ilicito

- Proponer la legislacion que otorgue al Secretario del Tesoro autoridad discrecional
para tomar acciones contra las amenazas internacionales de blanqueo de dinero,
incluyendo la prohibicion de que las instituciones financieras de los EE.UU. man-
tengan cuentas de corresponsales en determinadas instituciones financieras o
jurisdicciones.

- Identificar los paises que supongan una amenaza de blanqueo para los EE.UU.,
tanto a través de un proceso interno de evaluacion como de la participacion en los
Grupos de Trabajo del GAFI dedicados a detectar paises que favorezcan los delitos
financieros.

- Ejercitar acciones contra los paises que favorecen el blangueo de capitales, inclu-
yendo la emision de advertencias a los bancos cuando proceda.

- Apovyar los esfuerzos, incluyendo los de la OCDE, para identificar paraisos fiscales.

- Trabajar para la implantacion global de las 40 recomendaciones del GAFI, y pro-
mover la creacion de organismos regionales en la misma linea.

- Facilitar formacion vy asistencia técnica a los paises que estén realizando esfuerzos
para implantar medidas contra el blanqueo de dinero.

- Solicitar a las instituciones financieras internacionales para que analicen los meca-
nismos de apoyo a aquellos paises que, en el contexto de programas de reformas
del sector financiero, adopten medidas para luchar contra el blanqueo de dinero.

IV. LA INVESTIGACION ECONOMICA DE LAS ORGANIZACIONES CRIMINALES

El esfuerzo realizado por los organismos internacionales, autoridades nacionales y entida-
des obligadas a colaborar debe convertirse en un apoyo efectivo a la Policia Judicial y a los
Juzgados y Tribunales en la investigacion de los delitos a través de la vertiente econdmica.

En la actual situacion, en la que los intereses economicos son los que mueven en
gran medida la actividad delictiva y las operaciones y agentes habituales en el trafico mer-
cantil y financiero nacional e internacional, son utilizados para dar cobertura a los movi-
mientos de fondos de origen criminal, es imprescindible completar las vias de investigacion
tradicionales con la investigacion economica.

El objetivo de cualquier actuacion judicial y policial relacionada con el tréfico de
estupefacientes, el terrorismo u otras actividades delictivas, normalmente es la desarticu-
lacion de la organizacion criminal para dejarla inoperante; sin embargo, la experiencia
demuestra que la estructura organizativa y recursos economicos de determinadas organi-
zaciones criminales son lo suficientemente sdlidos y estables como para seguir actuando
aunque se logre detener a sus maximos responsables e intervenir el producto del delito.

A medida que se profundiza en la investigacion de las organizaciones criminales, se
constata que en las mas importantes, hay dos partes claramente diferenciadas y sin cone-
xion aparente; la que controla el aparato operativo (se encarga de realizar la actividad
delictiva que genera los fondos), y la que controla el aparato econdmico (recibe y gestiona
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los fondos para blanquearlos y administra el patrimonio adquirido con los mismos). Las
investigaciones normalmente concluyen con la desarticulacion del aparato operativo sin
afectar al economico.

En los ultimos afios, se han repetido dos tipos de hechos que posiblemente no se han
valorado adecuadamente, pero que en mi opinion, son muy significativos. Se han localiza-
do con relativa frecuencia alijos de estupefacientes flotando en el mar, y se ha comproba-
do que en muchas ocasiones, los envoltorios que contienen |a droga que se transporta en
embarcaciones viajan lastrados, siendo arrojados al mar si se advierte alguna circunstancia
que pueda hacer pensar que la operacion esta siendo controlada.

Estas dos circunstancias ponen de manifiesto que la pérdida de cargamentos de
estupefacientes es un riesgo que las organizaciones criminales asumen con relativa facili-
dad, de lo que se puede concluir que no tienen demasiadas dificultades para la adguisicion
e introduccion de nuevos alijos y que no representan pérdidas irreparables para la organi-
zacion.

El activo a proteger por las organizaciones criminales es su aparato economico, ya
que su destruccion equivale a la desarticulacion de la organizacion y la imposibilidad de
que se recupere. Esto solo se puede conseguir mediante la investigacion economica de la
organizacion. En los casos en los que se han investigado con profundidad las fuentes de
financiacion de las organizaciones terroristas, de narcotréfico o especializadas en otras
actividades delictivas se ha evidenciado que inmediatamente lo acusaban, resintiéndose su
capacidad operativa.

Es necesario convencerse de que la investigacion economica del delito es la tnica via
razonable que puede poner freno a manifestaciones delictivas tan peligrosas como el tra-
fico de estupefacientes, trafico de armas, terrorismo, trata de blancas, extorsion, y en gene-
ral, cualquier manifestacion delictiva desarrollada por un grupo organizado y estable.

La investigacion economica del patrimonio y fuentes de renta de las organizaciones
criminales, es necesaria siempre que el movil de su actividad delictiva sea economico.



Jornada de Clausura




DELINCUENCIA 'Y SEGURIDAD DEL ESTADO

Rosso José Serrano

General de la Policia Nacional Colombiana



Para mi es un honor venir desde Colombia.

Quiero compartir con ustedes cuarenta anos de experiencia policial, en un pais bas-
tante complicado para gestionar el orden publico.

Yo llegué a los 17 afos a Bogota, siendo campesino, a la Escuela General Santander,
centro donde nos formamos los oficiales. Después de cuarenta afos de estar como policia
y cinco afos y medio como Director, he considerado que ya es tiempo de dedicarme a com-
partir con mis colegas y los amigos esta gran experiencia, tal vez Unica en el mundo.

En Colombia hay una sola policia, que es nacional, formada por 110.000 hombres que
cubren todo el territorio. Alli no hay policias provinciales, ni policias municipales. Por este
motivo en la Direccion de esta Institucian se gestiona gran parte del concepto de sequri-
dad, lo que implica ventajas en el sentido de que hay una sola politica y un sdlo jefe. Otra
diferencia es que el orden publico no depende del Ministerio del Interior, como es normal
en casi todos los paises, sina que depende del Ministerio de Defensa Nacional. Lo que no
significa que la policia forme parte de las fuerzas militares. Es, por tanto, una organizacion
atipica, porque atipica es la gestion del orden publico en Colombia.

Quiero compartir con ustedes mi larga trayectoria como policia y que sirva no solo
para dar a conocer la gestion de las instituciones, sino también para que comprendan lo
que pasa en ese Continente v, especialmente en Colombia, la que conozco como la palma
de mi mano.

Como el tema es tan importante y relacionado con el servicio policial, quisiera empe-
zar diciéndoles que en el afo 1.958 el presidente Alberto Lleras manifesto en una ceremo-
nia que para ¢l habria un buen o un mal gobierno si habia una mala o buena policia, lo que
implicaba, en un pais con gran intensidad delincuencial, que la policia se convirtiera en un
elemento trascendental para la vida de la sociedad.

Comentaba antes que la policia se encerraba en un concepto muy provincial, muy
limitado, a un pais, a una provincia, a un pueblo, a una comarca. Pero he visto en estos anos
que ha trascendido las fronteras. Incluso he propuesto casi cambiar el concepto de sobera-
nia para trabajar muy de cerca con las policias del mundo, y eso lo empecé a notar espe-
cialmente cuando aparecio, tal vez el peor de los delitos para mi pais y para la comunidad,
el narcotrafico.

Siempre he pensado que Colombia era diferente antes del narcotréfico. Después del
narcotrafico todo empezd a cambiar, inclusive la policia. El narcotrafico en mi opinion ha
sido un elemento desestabilizador incluso para el Estado. El narcotrafico que era descono-
cido, en los anos 70 se convirtio en un elemento desestabilizador de las instituciones, del
Estado y de la misma sociedad.

En Colombia las etapas del narcotrafico estdn muy definidas. Primero conocimos la
marihuana, que se cultivaba en el norte del pais y comenzo a penetrar en segmentos de la
sociedad, convirtiéndose en el primer paso para el narcotrafico. La marihuana era enviada
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basicamente a Estados Unidos, posteriormente a Europa, Holanda especialmente. Después
de las secuelas de muerte, desprestigio y desolacion en las regiones productoras y tras un
proceso de erradicacion de cultivos por fumigacion —empleamos un herbicida llamado
“eclifosato”- comenzo a disminuir la produccion, pero disminuyé mas cuando Estados
Unidos descubrio en California una marihuana, mejor que la colombiana. Creo que hoy en
esa region se esta produciendo la mejor marihuana del mundo, por eso en Colombia tene-
mos escasamente 4.000 hectdreas que son "apetecidas” por el "mercado” holandés, que no
ha tenido, tal vez en la produccidon americana la satisfaccion de su necesidad de consumir.
En la region donde se inicio el cultivo de marihuana cambi6 absolutamente todo. En
los primeros momentos, se emplearon todas las ganancias en lujos, en vehiculos, en resi-
dencias, en mujeres, en bebidas, "en vicios"... y hoy se observa con tristeza que el narcotra-
fico no dejo nada constructivo, como no deja nada constructivo en ninguna parte.
Cuando ibamos saliendo de ese suefio, porque fue un espejismo, aparece otro que es
el de la "coca”. La "coca” es tradicionalmente sembrada en Peru y en Bolivia y los colom-
bianos traen la base de "coca” al sur de mi pais, la procesan en los laboratorios y comien-
zan a seleccionar mercados internacionales, porque curiosamente Colombia hoy no es con-
sumidor de drogas, sino que esta expectante ante lo que pase en los paises consumidores
que son los paises desarrollados. Cuando en el Pert y Bolivia se empiezan a ejercer algunos
controles, en el sur de Colombia se instalan los laboratorios para procesar el "clorhidrato de
cocaina” para ser basicamente exportada a los mercados de Estados Unidos.
En un momento determinado aparecen unos individuos que se constituyeron, segun
mi opinién, en los capos mas importantes del mundo en esa materia: Pablo Escobar, posi-
blemente el delincuente mas importante que ha habido en el Planeta en los Gltimos afios,
superior a Alcapone mil veces; Rodriguez Gacha, una persona que era un carnicero y de
repente resulto ser un potentado; el senor "Kaluler” de origen aleman y que hoy esta extra-
ditado y condenado a cadena perpetua en los Estados Unidos. Asimismo aparecen unas
modalidades delictivas que hasta ese momento eran desconocidas en Colombia: los secues-
tros, los homicidios colectivos, las venganzas por deudas relacionadas con los negocios de la
cocaina..y la figura del sicario. Pero aqui lo importante es que el narcotrafico, por la canti-
dad de dinero que mueve, tomd una dinamica inusitada, una dinamica que alcanzo y pene-
tro en todos los estamentos de la sociedad y muchos lideres se dejaron tentar por el dinero
del narcotrafico. Hoy bastantes de ellos estan desacreditados, en las carceles o muertos.
Pablo Escobar en Medellin, en sélo un afio, ordeno matar a 500 policias. Pagaba de
1000 a 2000 dolares de acuerdo con el grado que tuviesen, para que no le persiguieran. Se
revelo contra el propio Estado por la extradicion. Desde la clandestinidad hizo temblar su
estructura para evitar ser extraditado y digamos gue lo consiguio, en el sentido de que la
extradicion fue suspendida en nuestra Constitucion hasta el afo 97 que fue restituida. Fue
tanta la furia que puso y el mal que causo, que en Medellin comprd 2000 casas y las repar-
tio entre la gente pobre para acercarse a los menos pudientes y tenerlos como amigos para
evitar que le delataran. También mato a cuatro de cinco candidatos a la presidencia, al
Procurador General de la Nacion, al Director de la Policia Antinarcoticos..., es decir, tenia al
pais peor que cualquiera de las épocas terroristas en Espaia o en Irlanda, Era una mezcla
de delincuente nato y redentor social que queria de alguna manera ganarse a los sectores
sociales con sus donaciones o con el temor. Estuvo a punto de hacer sucumbir al propio
Estado hasta que en el afio 1.993 la policia, tras un enfrentamiento, le "dio de baja" y el
pais, curiosamente, comenzo a sentir un cierto alivio. Uno nunca debe "celebrar” la muer-
te de una persona, especialmente nosotros los catolicos, pero ese dia si sentimos una gran
tranquilidad. Nos hubiera podido matar a todos.
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El narcotrafico queria ser el duefio del Estado v, digadmoslo seriamente, estuvieron a
punto de consequirlo. Vimos inclusive que Pablo Escobar fue suplente en la cdmara de
representantes y muchos politicos, desafortunadamente, fueron "penetrados” muy sutil-
mente por el narcotréfico y por eso tuvimos un problema bien complicada.

En el caso de la policia, voy a decirlo sinceramente, también hubo un sector que fue
"penetrado” profundamente, que se dejd corromper y que estuvo a punto de desestabilizar
la institucion. En los afios 1993 y 1994 los ciudadanos querian que se reemplazara a la poli-
cia, que se cambiara. No habia confianza. Para conocimiento de todos especialmente de los
policias, tengo que decir que la primera institucion que "toca” el narcotrafico es la policial,
porque es la barrera natural, antes que la judicial, que a los politicos y que a otras entida-
des del Estado. La penetracion en el sector privado falta todavia por evaluar. jHasta donde
con ¢l lavado de dinero, el trafico de precursores quimicos y otras actividades tiene res-
ponsabilidad?

En 1.994 iniciamos una reforma importante, un proceso de curacion importantisimo.
Retiramos 11.400 policias por una facultad institucional y empezamos un acercamiento a
la ciudadania. Hoy quiero decirles que la Policia en Colombia es una institucion seria y que-
rida por la poblacion porque fue capaz de un proceso autocritico de depuracion y dio ejem-
plo a las demas entidades y estamentos del Estado.

La cocaina en nuestro pais se constituye en un tema prioritario y por eso se han
tomado todas las medidas para sequir combatiéndola. Pero desafortunadamente cuando
llevdbamos una buena linea de actuacion, después de la muerte de Rafael Escobar, de
Rodriguez Gacha y de otros personajes que no quisiéramos recordar, aparecié una nueva
vinculaciéon: la subversion y los paramilitares, que para mi, estando en la policia antinarco-
ticos fue extrana. Hoy en mi pais, la subversion vy los paramilitares se estan alimentando en
gran medida del narcotrafico. Hemos calculado que las FAR pueden recibir 600 millones de
dolares al afo procedentes del narcotrafico. No participan como una mafia, sino cobrando
impuestos a los laboratorios de la droga, por cuidar los cultivos, por los precursores quimi-
cos que entran, por los aviones que salen, ellos no necesitan invertir un délar pero si reci-
ben muchos dolares. De ello nos percatamos cuando empezaron a dispararle a los helicop-
teros y aviones de la policia en los procesos de erradicacion. Quiero decirles sinceramente,
que el narcotrafico es un elemento desestabilizador y no se puede neutralizar si no hay una
coordinacién y un colaboracion y decision internacional.

A Colombia no se le puede dejar la responsabilidad de sequir poniendo los muertos, de
sequir asistiendo a sepelios colectivos. Debe de haber un compromiso internacional para dis-
minuir el consumo, para controlar los precursores quiniicos y para evitar el lavado de dinero.

Yo creo que en la medida que no se avance en 2l cumplimiento de la Convencion de
Viena y abriendo nuevas posibilidades de coaordinacion internacional entre las policias y
entre la justicia en general, vamos a sequir viendo muertos, unos porque consumen dema-
siado, otros porque se meten en el negocio y otros porque la combatimos.

Esa experiencia de tantos afos, ha servido de todas maneras para abrir puertas a
nivel policial con casi todo el mundo. Nosotros hemos logrado, especialmente con Espana,
mantener una estrecha relacion para el intercambio de informacion y poder neutralizar la
actividad de los narcotraficantes.

Hay un elemento nuevo que les puede interesar a ustedes, desde hace tres anos
hemaos visto a nivel policial como se ha incrementado el consumo de droga en Europa. Tras
la caida del Muro de Berlin creo que la mafia rusa y de los paises del Este en conflicto, han
reactivado el negocio de la coca en Europa. Eso es una preocupacion mas para Colombia,
porque en la medida que haya paises que consuman mas coca, sequramente la van a soli-
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citar de Colombia, del Pert o de Bolivia, y he estado viendo, en los ltimo afos de mi ges-
tion, que la mafia rusa ha buscado contactos con los colombianos.

Tenemos asentamientos muy cercanos en Brasil, Venezuela y también en algunas
islas del Caribe y uno muy grande en Florida que hemos minorizado con la colaboracion de
las autoridades americanas.

Lo que nosotros hemos comprobado en Colombia es que un delito, una actividad ili-
cita puede desestabilizar la integridad de un Estado, porque alrededor del narcotrafico sur-
gen otras actividades delincuenciales que antes nosotros no conociamos, caso del terroris-
mo. Igualmente en su entorno nacen otros elementos desestabilizadores:

El trafico de armas se ha constituido en algo paralelo al narcotrafico, porque las
organizaciones subversivas y paramilitares v los mismos narcotraficantes cambian droga
por armas, cobran parte en dinera parte en armas.

Trata de blancas, trafico de mujeres y contrabando, porque el dinero del narcotrafi-
co no solo es invertido en grandes propiedades, vehiculos lujosos, sino que también se
extiende a sectores como el trafico de mujeres. Se engana a mujeres, especialmente de muy
buena presencia, que son utilizadas para satisfacer apetitos sexuales o para negociar.

Si todo esto lo sumamos a los delitos financieros y al resto de actividades ilicitas que
se generan alrededor el narcotréfico, nos encontramos con una situacion verdaderamente
desestabilizadora, como hemos visto en varios Estados de America Latina, donde por hacer-
le el juego al narcotrafico inclusive se han llegado a perder elecciones o si se han ganado
se ha sabido quienes han financiado las campanas.

Otro cansecuencia del narcotrafico es el encarecimiento absoluto de todo: de la pro-
piedad, de la politica, de la ensefianza...

Después de la lucha que se ha llevado a fondo todo esta volviendo a la normalidad,
pero con recesion econdmica, con propiedades a un nivel bajisimo, porque ya no hay quién
compre grandes cantidades de terreno. Ahora tenemos unas normas mas exigentes para el
control del dinero, tipificamos el delito que se llama "enriquecimiento ilicito”, donde el
Estado puede intervenir las propiedades de los narcotraficantes. Hoy estan siendo interve-
nidos 20.000 bienes de narcotraficantes: fincas, casas, aviones, vehiculos... todo lo gue se
pueda comprar con dinero de procedencia ilicita.

En el ano 1.991, teniamos en el macizo colombiano unas 4000 hectareas de amapo-
la de donde se produce la heroina. Esta amapola esta ubicada, al contrario que la coca, a
mas de 3.000 metros. Si uno mira ¢l mapa de Colombia la encontramos como una isla, por-
que limitamos con dos océanos, otro "oceéano” que es el rio Amazonas, otro que es el
Puetomayo y el Orinoco. Por otro lado tenemos la cercania con Venezuela. Existen, por
tanto, varias zonas que son empleadas para entrar precursores quimicos y para pasar droga.

La marihuana inicialmente la encontramos en la parte norte del pais, zona muy rica
y productiva.

Calculamos que hay 110.000 hectéreas selvaticas con muchas limitaciones. Puetomayo
es un departamento donde calculamos que hay 60.000 hectareas de coca que van a ser erra-
dicadas con participacion del ejército. La amapola la encontramos en tres cordilleras, en las
zonas mas altas, aqui tenemos sitios a 3.000 metros donde hay amapolas y se ha extendido
a lo largo de las cordilleras, en la medida que nosotros vamos fumigando o erradicando.

Esta es una de las dificultades con las que nos encontramos para acabar con la coca;
son zonas selvaticas, donde no hay aeropuertos y si hay un gran asentamiento de guerri-
lla. lgual que en las zonas donde hay amapolas que ellos protegen, y donde estan los labo-
ratorios, en medio de espesa selva que dificulta el acceso. No obstante hoy se esta hacien-
do un gran esfuerzo.
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Colombia tiene 1.338.000 kilometros cuadrados, es un pais muy grande y la zona Sur
es selva y esta muy poca habitada, solamente las personas que se dedican al narcotrafico.
Los aviones y los barcos los tenemos en Cartagena, Santa Marta, Barranquilla o
Buenaventura y despegan con sus containeres muy bien camuflados, hacia Europa o hacia
Estados Unidos. También despegan aviones pequefos que salen de La Guajira a la zona del
Caribe, acercindose a las zonas de Estados Unidos. De Barranquilla a Miami se tarda dos
horas en avion, desde Bogota tres horas.

Las actividades de narcotrafico tienen cosas curiosas, sacan la droga de Colombia, la
llevan a Chile o a Argentina y después a Estados Unidos o a Europa, 0 bien la trasladan a
las islas Galapagos, situadas a 900 millas, para posteriormente llevarla a Panama pasando-
la por el Canal y trasladarla a Méjico y a los mercados internacionales.

Resumiendo todo lo anterior, podemos decir que hay tres etapas que han afectado
a la sociedad colombiana y a la comunidad internacional. Una primera ligada a la marihua-
na, otra a la coca y la ultima donde se ha simultaneado la coca con la amapola que pro-
duce la heroina. También hay que considerar que los suelos donde se cultivan son suclos
jovenes y virgenes, de aqui que tengamos la mejor heroina del mundo, la mejor coca del
mundo y estemos en el segundo puesto en la mejor marihuana del Planeta.

Desde el punto de vista social una franja de colombianos se han dedicado desde
jovenes a estas actividades ilicitas, unos sembrando, los que menos beneficio econémico
obtienen, y otros incorpordndose a la mafia, ademas se ha incorporado un nuevo ingre-
diente, la presencia de los paramilitares y de la guerrilla en el negocio del narcotrafico.

Entonces es cierto que esta tipologia delictiva, desestabiliza al Estado ya que afecta
a la poblacion civil y a la sociedad ya que, directa o indirectamente, parte de ella esta vin-
culada a actividades ilicitas.

Otro de los problemas que veo con preocupacion, es, por ejemplo, que si sabemos
que son 200.000 las personas que estan en esa actividad ilicita ;donde hay carceles para
200.000 personas? Es algo que desajusta el engranaje de una sociedad, cuando se sabe que
alguien esta cometiendo un delito y no puede ser sancionado.

Hay otro nivel que es el mafioso, quién negocia la droga en el exterior, con contac-
to con otras mafias. Eso es lo que a nosotros nos preocupa y por eso hemos de alguna
manera reclamado la colaboracion internacional de todas las policias y fiscalias. Queremas
cerrar el paso a esta actividad que en estos paises, voy a decirlo honestamente, no le ponen
cuidado porque consideran que es una cuestion que afecta solamente a algunos hijos de
ricos que se dejan crecer el pelo, que fuman o consumen heroina o cocaina y que no afec-
ta al conglomerado social.

Sin embargo, yo con mi experiencia he vista las consecuencias irreparables. Hoy dis-
ponemos elementos nuevos para decir que la subversion subsiste por el narcotrafico y pien-
so que si no hubiera coca, ni amapolas no habria subversion paramilitar, porque hoy no hay
quien ayude al sostenimiento de esos movimientos después de la caida del Telon de Acero,
pues jquién va ayudar a las FAR o a el LN? iquién va ayudar a las organizaciones crimina-
les con armas o con apoyo logistico? La subversion encontro en el narcotrafico una forma
de subsistencia, inclusive boyante, porgue es tanto el dinero que se mueve alrededor de
estos delitos que les ha permitido cambiar el aguardiente por giisqui, disponer de antenas
parabolicas, teléfonos por satélites...

Hemos iniciado un proceso de paz, que ojala progrese, que hemos apoyado pero
necesitamos de la presion internacional, especialmente por su vinculacion con el narcotra-
fico, porque no nos vayan a enganar después diciendo que ellos son los duefos del pais.

Como mencionaba anteriormente, el narcotrafico mueve otras actividades ilicitas.
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No podria subsistir si no hubiera personas que mueven el dinero, si no existieran
financieros, si no contrataran gedlogos, quimicos que les mejoren la produccion. Hemos
visto que donde hace 4 afnos un arbol de coca daba dos cosechas hoy produce seis. Eso es
porque muchas personas que conocen la materia han hecho estudios que han beneficiado
a los narcotraficantes.

Igualmente sucede con la amapola. Han traido técnicas de Afganistan y Pakistan que
son ensenadas a los cultivadores colombianos. Estoy sequro por la experiencia que tengo,
que fueron ellos los que escogieron el mejor sitio, la mejor forma de produccion y por eso
hoy tenemos estos problemas, que estan, de alguna manera, alterando la convivencia de 40
millones de colombianos y de muchos paises que han encontrado la forma de vivir mejor.
Porque no son solo los paises productores, que son los que menos se benefician por el tipo
de ley punitiva que se ha aprobado, sino los paraisos fiscales donde existe el secreto ban-
cario, donde los financieros no preguntan de dénde viene el dinero y es ahi donde estd el
dinero del narcotrafico. A mi me parece que los paises que producen los precursores qui-
micos aqui en Europa y voy a decir nombres propios, Holanda y Alemania, que no contro-
lan, ni nos ayudan a controlar esos grandes envios de acido sulfirico, de perganato de
potasio, de éter, de acetona que estan llegando indiscriminadamente a nuestros paises y
que van generando el problema que tenemos.

Colombia no produce ningun precursor quimico. No tiene esas fabricas. Me da tris-
teza cuando llego a los laboratorios y encuentro recipientes, incluso de Estados Unidos,
repletos de precursores quimicos. Nosotros somos los que no tenemos como se dice en
nuestro argot "que dar la pela" para resolver un problema de corte internacional.

El narcotrafico si se sigue mirando como un problema de estos paises, tengan la
seguridad de que va a pasar mucho tiempo para que lo podamos solucionar He visto el
sufrimiento del pueblo colombiano, nos ha tocado asistir a una gran cantidad de muertes,
de sepelios. Un dia asisti a cuatro sepelios diferentes de policias que habian sido muertos
por el narcotrafico o por la subversion. La secuela de viudas y huérfanos es grande. La
corrupcion ha tocado limite, hay gente que hubiera podido proyectar ese pais y que desa-
fortunadamente han desaparecido por el fenomeno de la corrupcion.

El narcotrafico es el elemento mas corruptor de la historia porque es tanto el dinero
que mueve que alcanza a todo. Asi, por ejemplo, si un kilo de coca vale 2.000 dolares en
Colombia, en el Japon puede venderse por 90.000 en Estados Unidos por 18 o 20.000 y en
Australia por 110.000. Si un kilo de heroina cuesta 20,000 dolares pude venderse por 150.000
dolares en el mercado internacional. Si usted suma esas cantidades inmensas lo que uno
puede prever es que en cada kilo va algo de corrupcion, en cualquier pais. Por eso a veces me
aterra cuando me dicen que un determinado pais no tiene problema porgue es un pais de
transito. Los paises de transito son igualmente responsables, porque la corrupcion que deja
en ese pais es inmensa. Un barco que pasa con 2.000 kilos de coca por Méjico, por Venezuela,
por Ecuador, por donde sea deja algo de corrupcion. La coca no pasa sin mas aungue vaya
muy camuflada, alguien lo sabe. Nosotros hemos encontrado embarques verdaderamente
importantes, que no los encontraria cualquiera, en unos carretes con hilaza o como contai-
neres que le hacen doble pared. En Cartagena un policia incauto 7 toneladas porque midio
un container sospechoso por fuera y por dentro, y por dentro le sobraban dos metros. La sus-
picacia, la astucia de los narcotraficantes no tiene limites. Por eso la suspicacia v la astucia del
policia no tiene limites, los narcotraficantes no pueden ser superiores a los policias. El policia
gue se especializa que se dedica a esa actividad puede lograr muchas cosas.

Par resumir este tema tan dificil, que es el narcotrafico, debo decirles que el narco-
trafico no deja sino violencia, muerte, desprestigio, corrupcion, delitos colaterales que afec-
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tan a la sociedad, a generaciones que se han dedicado exclusivamente a este delito. Va a
ser muy duro volverlos a rescatar. Personas que ganan mucho dinero por sembrar cocd, no
van a volver a cultivar cafés, ni bananas. Personas que se han dejado corromper con la acti-
vidad del narcotrafico va a ser muy dificil rescatarlos, asi que este delito es un delito que
nos ha perjudicado tremendamente en nuestro prestigio, en nuestro honor y en nuestra
dignidad.

Colombia es un pais de muchas bondades, donde la gran mayoria de los colombia-
nos son gente buena, que quieren a su pais. Quiero presentarles un hecho, no porgue sea
de mi persona. Se ha hecho una encuesta sobre personajes de la vida nacional, y esto que
le quiero decir a ustedes, lo pongo como ejemplo, no para que miren en el al general
Serrano, sino a un ciudadano comdn y corriente. La gente le da al general Serrano, al ex
director de Policia un 82% de popularidad, la que sigue en la lista es una candidata a la
presidencia que le otorgan un 64%. Lo que quiero decirles con esto, es que mas del 82%
de los colombianos es gente buena, si no no tienen porque tener a un policia comun vy
corriente, a un policia del pueblo, como una persona confiable en el pais. Ese es la margen
que yo veo de gente buena en mi pais, la gran mayoria de los colombianos no estd metida
en el narcotrafico. Otro ejemplo lo tenemas en una operacion que realizamos en Cali, en la
que incautamos cuatro millones y medio de ddlares y desvertebramos el cartel de esa ciu-
dad. Cuando sali de la casa, estaba preocupado porque la gente me iba de pronto a silbar
y resulto, que cuando salimos con el fiscal, la gente no lo hizo. En Medellin, por ejemplo, a
pesar de la muerte de Pablo Escobar la policia es querida por el pueblo.

También hemos hecho grandes campafas para que la gente no venga con droga en
el estdbmago. Ayer, veia una relacion en la oficina del coronel Martinez que pasa la Policia
espanola, grandes aliados nuestros en esta materia, y me daba tristeza observar el listado
de personas que han venido a Espafa con 800 gramos de coca en el estomago, en las male-
tas, en los tacones, en las ufias, en los cuellos de las camisas... eso para uno es muy triste.
A pesar de todo lo que hemos hecho la gente se sigue arriesgando, no sabemos si por la
cuestion econdmica o por el engafo de algunos que desorientan a esas personas, que en
mi opinion son suicidas, porque saben que en cualquier momento pueden morir.

Por tanto, lo que hay que entender aqui es que un delito de tanta magnitud puede
desestabilizar a un Estado. Si no hay medidas drasticas, si no hay un mensaje de compro-
miso se puede volver contra nosotros, como lo he visto en tantos afios de policia en mi pais
y en los paises vecinos y en muchos otros del Planeta.

REORGANIZACION POLICIAL

Para persequir un delito tan complejo hay que tener una policia honesta, dindamica y trans-
parente. Siempre he dicho que no se puede perseguir el narcotrafico con policias corruptas.
Las policias corruptas lo aumentan. No hay que poner gente que no quiere persequir el nar-
cotrafico porque termina corrompiéndose. Esa es una constante gue he visto y por eso alli nos
toco a nosotros hacer una reorganizacion de la policia, con un proceso de anticorrupcion
fuerte, con sanciones drasticas para los policias que se dejaran corromper. Simultaneamente
establecimos unos estimulos especiales. Queriamos policias con honradez probada, a los que
cada 6 meses les pudiéramos pasar el poligrafo o por ¢l detector de mentiras y de esa mane-
ra comenzamos a seleccionar a la gente vy a instruirlos en Estados Unidos, porque nunca
deben persequir a narcotraficantes policias que no sean especializados y honrados para poder
llegar al ciudadano, como he comentado muchas veces con mi gran amigo ¢l sefior Cotino.
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El delito mas sofisticado, como el narcotrafico se puede combatir mas facilmente si
la comunidad ayuda. Nosotros nos comprometimos con la soc'\eaad, porque la sociedad, el
ciudadanao lo ve y oye todo v si confia en la policia, en la autoridad, el ciudadano informa.
Cuando empezamos a tener resultados, capturando el cartel de Cali, el ciudadano comen-
z0 a confiar en nosotros y a darnos informacion sobre movimientos sospechosos, sobre per-
sonas que conocian que no eran pudientes y que aparecian con mucho dinero. Esto es una
constante que hay que tener en cuenta, el ciudadano es mas importante que el policia.

Cuando el policia es prepotente, cuando el policia mira distante al ciudadano es
mucho mas dificil combatir el delito. Al ciudadano hay que captarlo hay que reclutarlo con
hechos. Si la policia es eficaz, decente y respetuosa con los derechos humanos, la gente
colabora mucho mas y se compromete y es mas, como he visto en mi pais, reclama mas
recursos para la policia.

Nosotros recibimos una gran cantidad de recursos para el desarrallo humano vy
material: vehiculos con una gran central de inteligencia, helicopteros... porque debemos
reconocer que recibimos un gran apoyo internacional, especialmente de Estados Unidos,
donde su policia ha logrado un gran desarrollo tecnolagico. Disponemos de una gran fuer-
za aérea, casi 100 aeronaves, muchas donadas y otras decomisadas a los narcotraficantes.

Tenemos que dinamizar la policia comunitaria que también hemos desarrollado,
como la llaman aqui la policia de proximidad. Esa es una tendencia mundial donde el ciu-
dadano a lo que aspira es a tener sequridad. Por encima hoy los conceptos han variado, y
hoy el nivel estratégico de los paises no es tan importante como el interés por la seguridad
interna. Por eso el concepto de policia es mucho mds agil.. Antes nosotros no saliamos de
nuestros limites.

Recuerdo que en ano 72 fui a hacer un curso a los Estados Unidos a la Academia
Internacional de Policia y nos daban unas horas de inglés. Era capitan vy los 4 oficiales que
fuimos deciamos jpara que vamos a aprender inglés si nosotros no vamos a volver por acal.
No crefamos que la policia iba a tener un cardcter internacional. Desafortunadamente el
delito, no solo el narcotrafico, conlleva otros delitos: lavado de dinero, falsificacion de
moneda, hurto de vehiculos... La otra vez estuve aqui con varios colegas, me entregaron 30
listados de vehiculos que pensaban que habian sido robados en Espafa y enviados a
Colombia. Yo crei que solo era posible mandar coca o heroina de alli para aca, pero no que
desde aqui se enviaran vehiculos para alla. Esa internacionalizacion la ha provocado el nar-
cotrafico.

El contrabando es otro delito que dinamizo el narcotrafico porque una de las formas
de lavar dinero es a través del contrabando. El otro dinero que dinamizd es el procedente
de atracos a joyerias, por ejemplo. Estoy seguro que el producto de ese dinero es para com-
prar drogas que dan mas ganancias que las propias joyas. Si una joya vale, por decir algo,
un millon de pesetas la pueden vender en cincuenta mil o en cien mil, en cambio el narco-
trafico siempre mantiene su precio. En este sentido los narcotraficantes tienen estudios de
mercado, por eso el precio de la coca y la heroina nunca se dispara o baja.. Ellos mantienen
el negocio de acuerdo al consumo y van sacando la coca en la medida que el consumidor
la va necesitando, no es que inunden los mercados indiscriminadamente. Por eso los nar-
cotraficantes se reparten las ciudades. Encontramos, por ejemplo, que el cartel de Cali
dominaba todo lo que era Florida y el sur de Estados Unidos. El de Medellin todo lo que era
Nueva York, San Francisco, etc y pienso que la guerra entre esos carteles nacio por invadir
sus mercados. Igual sucede con estas actividades ilicitas gue nosotros estamos observando.

Por todo esto, pensamos que tiene que haber una reorganizacion y un reordena-
miento de las policias a nivel internacional. Se tienen que constituir grupos especiales,
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como tenemos nosotros con Espafa. He propuesto en muchos foros internacionales la
necesidad de cambiar el concepto de soberania para la policia. Los narcotraficantes se mue-
ven facilmente por los paises, la policia no. Los narcotraficantes entran con documentos
falsos por los sitios menos inesperados, la policia tiene que entrar siempre por la puerta que
corresponde. En la medida que las policias a nivel internacional se conozcan, se fortalez-
can, se hablen avanzaremos en la lucha contra el narcotréfico que es un delito sofisticado.
Ademés es un delito que hoy se maneja por Internet y por celulares prepago. En Colombia
estamos reclamando unos controles sobre esos celulares con tarjeta. Hay narcotraficantes
que hacen una sola llamada y desechan el celular. No se pide la identidad de las personas
gue compran celulares. Ademas pueden utilizar identidades diferentes con su carrespon-
diente documentacion falsificada e inclusive se hacen la cirugia plastica, como cuando se
la intentd hacer el "Sefior de los Cielos” en Méjico, que al médico se le fue la mano en la
anestesia y lo maté. Este medico aparecio después en un bloque de cemento por haberse
equivocado. Posiblemente el "Sefior de los Cielos” era uno de los narcotraficantes mas
importantes del Planeta después de Pablo Escobar y de los Rodriguez Orejuela.

Todos las actividades relacionadas con el narcotrafico son inusitadas, muy comple-
jas. El narcotraficante es como el jugador de ajedrez siempre va con dos jugadas adelanta-
das. EI narcotraficante de cierto nivel, inclusive si es ignorante, viene siendo muy astuto y
uno se sorprende cada dia de como idean lo imposible para hacer sus negocios, tanto para
mover el dinero como para enviar la droga.

Para terminar, quiero decirles que en Colombia no hay ya unas organizaciones gran-
des como el cartel de Cali o el cartel de Medellin. El colombiano entendid que en la medi-
da que sea menos protagonista y pase mas desapercibido es menos perseguido. Tenemos
hoy unas organizaciones pequefas pero estan ahi. Asimismo la actividad de la guerrilla de
los paramilitares, creo que ha disparado el narcotrafico. Yo estaba convencido que después
de que cayese el cartel de Cali el narcotrafico iba a disminuir, pero considero gue con ese
aliciente ha aumentado.

Es mucho mas dificil perseguir organizaciones de nivel medio. Son familias peque-
fas que siguen narcotraficando. Ya no mandan mil kilos sino diez veces cien.

Ante esto, nosotros, la policia, tenemos un programa especial, que deberian utilizar-
lo muchas policias. Estamos saliendo a casi todos los paises que nos requieren para trans-
mitir nuestros conocimientos, la experiencia que nos ha tocado vivir. No es facil para un
director de la Policia decir que un afo le han matado a 300 de los suyos, no es facil, la gente
no lo entiende. No es facil que en un ataque, la subversion mate 21 policias. A veces uno
no sabe como explicarlo porque se le agota el discurso, porque uno se cansa también y hay
que decirlo, de ir permanente a entierros, donde la viuda te mira con cierto resentimiento
porque cree que eres culpable de la muerte de su esposo o los hijos, gue a veces no se sien-
ten satisfechos con la presencia de un jefe porque creen eso no es suficiente.

Todo eso, reitero, aparecio por el narcotrafico. Colombia antes era diferente. La poli-
cia también, la sociedad también. Después del narcotrafico todo empezo a cambiar, todo.
Nosotros no conociamos la palabra sicario, sino por la historia y esa palabra se afianzd en
la actividad cotidiana colombiana. Tenemos muertes indiscriminadas y términos como
masacres y un peso sobre nuestro pasaporte y nuestra identidad de colombiano, donde
todo el mundo estd alerta, pero que no se da cuenta de que si no hubiera consumo ni pre-
cursores gquimicos, ni lavado de dinero, a lo mejor no habria narcotrafico o por lo menos se
le dificultaria mas.

Creo que los paises van a tener que hacer un replanteamiento en ese sentido. Que
no me digan, como me decian en una ocasion en Alemania, que no dejara entrar los pre-
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cursores y yo les preguntaba pero es que ustedes prefieren que se vayan los precursores
para alld y después les devuelvan cocaina y heroina? jpor qué no lo controlan ustedes tam-
bién? jayadennos! Dicen que alli hay libre mercado y sin embargo a nosotros nos toca alli
matarnos para que no les llegue la heroina y la cocaina.

Este es un fenomeno bastante complejo. Es un fenomeno que cada vez uno lo com-
prende menos, pero que esta ahi. No sé si en auge. Esto va a llegar a un punto.. tienen que
empezar los paises fuertes, los paises consumidores. No se si los famosos "cogichot” son el ini-
cio de una legislacion fuerte. Lo cierto es que es un fendmeno que puede desestabilizar los
Estados, que en muchaos paises no se han dado cuenta, pero que de todas maneras esta ahi,
con unos altos riesgos para la sociedad, para los policias. Porque los policias, en todo el
mundo, son la barrera natural que puede detener este delito, que para mi es el peor de todos.

Hemos conocido muchos delitos en estas cuatro décadas de policia, pero ojald no lo
hubiéramos tenido que conocer, porque lo que nos deja son recuerdos ingratos. Tal vez bue-
nos recuerdos cuando se producen las capturas, cuando se decomisan drogas, cuando
fumigamos coca y amapola... uno siente una gran satisfaccion, pero después nos ha toca-
do ver muerte y desolacion.

Asi que yo dejo estas ideas, que son producto de una experiencia vivida sobre el terre-
no, nada es ficcian. El ano pasado me atrevi a escribir un libro "Jaque mate”, donde narra-
mos toda nuestra actividad para perseguir el cartel de Cali. Ahi estan, de alguna manera,
impresas todas las astucias de los narcotraficantes, pero también todas las astucias de los
policias que trabajaron y persiguieron a este cartel que tenia desestabilizado el pais.

Un cartel que no utilizo bombas, ni utilizo violencia sino que su arma desestabiliza-
dora fue la corrupcion. Ellos vieron que si ponias una bomba el Estado iba contra ellos, por
tanto era mejor corromper a las autoridades, a los politicos, a la sociedad para poder ejer-
cer su negocio. Hoy todos estan en la carcel y uno esta muerto, Santa Cruz pero de todas
maneras el dano quedo ahi.

Quiero decirles que para mi ha sido muy satisfactorio estar aqui, agradecerle a nues-
tro director el senor Cotino la invitacion y a ustedes.

Tengo un gran recuerdo de la Policia Nacional, del Cuerpo Nacional de Policia, tam-
bién de la Universidad Complutense donde adapté un curso de criminologia en 1978 vy todo
eso me ha servido para desarrollar una actividad en beneficio de mi pais y también en bene-
ficio del mundo, porque lo que hagamos nosotros nos beneficia a todos.
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1. ;COMO ESTABA LA SITUACION?

Las encuestas de opinion sobre los servicios que prestaba el CNP ofrecian en 1995 y 1996
un panorama verdaderamente catastréfico, por lo que se adopto la firme decision de pro-
piciar los cambios necesarios para que la opinion puablica tuviera una percepeion diferente.

La seguridad ciudadana se encontraba muy deteriorada y la empresa publica de
sequridad en quiebra técnica.

No era de extrafar esta opinidn si se tiene en cuenta que, a lo largo de la década
precedente, el crecimiento de la delincuencia habia sido sostenido con cifras ya preocu-
pantes, especialmente las referidas a los delitos violentos.

Por otra parte, la sensacion de inseguridad no se correspondia con la que se podia
colegir de las cifras reales. Existia una victimacién importante, superando en diez puntos la
subjetiva a la real.

Tras analizar las diversas causas posivles, se constata que un factor causal impor-
tante lo constituia la concepcion reactiva de los servicios. Desde la Ultima Guerra Mundial,
todas las Policias del mundo respondian al esquema que se contempla en la ilustracion: la
Policia acuartelada, esperando a que se produzea el evento danoso para que el ciudadano
lo detecte, llame por teléfono y desde una emisora enviar un coche policial al lugar del
suceso.

Todos los esfuerzos se centraban en mejorar las transmisiones, en poner un mejor
coche y en reducir los tiempos de respuestas.

Al final, nadie caia en la cuenta que siempre se llegaba tarde porque el hecho dano-
s0 ya se habia producido. Lo que importa al ciudadano es que el hecho no se produzca.

Los sondeos apuntaban hacia una demanda de mayor presencia policial uniformada
en la calle, mayor interrelacion policia-comunidad, mejor trato e informacion.

2. EL CAMBIO "BIS"

Era absolutamente necesario introducir aires de renovacion en la Policia. Habia que abrir
puertas y ventanas que posibilitaran el cambio, en base a una gestion inteligente, en suave
pero sostenida renovacion para adecuarse como guante a la mano al entorno social.

Habia que actuar deprisa sobre una serie de elementos, introduciendo cambios impor-
tantes, que fueran percibidos por el policia de a pie y que los ciudadanos los apoyaran.

Habia que cambiar lo perjudicial, lo obsoleto, lo inconveniente, etc... En definitiva,
habia que cambiar lo que estaba mal y habia que hacerlo "esa misma tarde”.

La empresa no se aventuraba facil. Las resistencias al cambio en cualquier organiza-
cion de estas caracteristicas siempre son fuertes. Pero también los impulsos favorables, los
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motores, constituian aliados nada desdefables.

Siguiendo las modernas concepciones de management y los actualizados manuales
sobre la materia, se trato de definir el problema, identificar sus causas, asi como los puntos
fuertes y deébiles del sistema.

Se conto con la colaboracion extraordinaria de una prestigiosa escuela de negocios,
el IESE de la Universidad de Navarra, y con consultores externos.

Conceptos tales como ciudadano [ cliente | eficiencia [ indicadores de gestion |
directivos publicos [ privatizacion de la gestion de servicios, etc... y que pertenecian al
ambito de la “politica ficcion” pasaban a engrosar el ya “grueso” argot policial.

Se tiene la feliz idea de impulsar la Policia de Proximidad a la espafiola; con su sco-
oter singular, urbano que origina una gran aceptacion social. Los ciudadanos pasar a ser
clientes de un servicio de calidad.

La Policia se moderniza bajo la marca "Policia 2000", compendio de cuantas medidas
y programas buscan la auténtica reconversion de la Policia. Desde la denuncia telefonica o
por Internet, hasta la utilizacion del renting en la flota de vehiculos, pasando por un cam-
bio de metodologias vy estructuras; todo ello hilvanado con DpO vy la evaluacién continuada.

Se articula un sistema que se bifurca en dos modelos: el Territorial o de Proximidad
para atender al ciudadano en sus preocupaciones de sequridad en el barrio; el
Supraterritorial o de Especialidad para combatir la gran delincuencia desde la perspectiva
estatal o supranacional.

La Policia de Proximidad persigue evitar la comision del delito, haciendo de la pre-
vencidn el factor prioritario a tener en cuenta, con lo que se consigue aumentar el nivel de
seguridad percibida por los ciudadanos.

Se procede a parcelar la ciudad, hasta llegar al Subsector o dmbito territorial en el
que se despliega un Policia de Proximidad.

Los Subsectores, que integran un Distrito, constituyen ¢l Sector o ambito territorial
donde se despliega el MIP (Madulo Integral de Proximidad). El MIP es una “minicomisaria
virtual”, integral y autosuficiente, capaz de hacer frente a la problematica de inseguridad
del barrio. Es la culminacion del proceso de descentralizacion policial.

El nuevo despliegue va acompanado de nuevos medios y de técnicas de gestion
como las denuncias telematicas y cibernéticas, que contribuyen decisivamente a eliminar
las colas en comisarias.

Al mismo tiempo, se disefian una serie de programas informaticos que facilitaban el
seguimiento del nuevo sistema, asi como se establecen salas adecuadas para la atencion al
ciudadano y al propio policia.

Esta atencion a los problemas del entorno, que hemos denominado de proximidad,
no impide que se tenga la preocupacion de mejorar y potenciar las dreas policiales que se
ocupan de la especialidad, de cubrir las demandas de sequridad del Estado y demas
Instituciones. Lo que queda del presente afo y singularmente a io largo del afo 2001 se
pretende alcanzar un aceptable nivel de especialidad para la Policia espafola.

Evidentemente, un programa complejo como el de Policia 2000, requiere un sequi-
miento constante y una evaluacion continuada, por lo que cada miércoles a las 8h30' de
la mafana se realiza en cada Jefatura las "reuniones CONTROL" cuyo objetivo es examinar
detalladamente, con la ayuda de los programas informaticos, la evolucion delincuencial de
cada Comisaria.

De esta forma el Policia ya no es solo responsable de su trabajo ante su jefe, sino ante
sus compaferos y también ante los vecinos.

Entre las estrategias complementarias del Plan Policia 2000 se ha incorporado la
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gestion por rendimiento y su mecanismo es el sistema de incentivos. Ligar estos incentivos
economicos al cumplimiento de objetivos, con el control adecuado, ayuda a la aceptacion
del cambio.

En cada servicio se ha establecido los objetivos especificos y se han fijado los indi-
cadores necesarios para medir éstos, dentro de la estrategia central que se contiene en el
acrostico MAR.

Se incide en la apreciacion del desempeno, procurandose que se traduzca en resul-
tados, por ejemplo a la hora de la promocion interna, asi como en la forma de felicitar y
conceder las condecoraciones o al primar el trabajo individualizado

Esto que parecia imposible en la Administracion Publica espafiola, y también resulta
inédito en las diferentes Policias de todo el mundo, se ha hecho realidad en el Cuerpo
Nacional de Policia. Es decir, gana mas quien alcanza los objetivos, como en las empresas
privadas punteras.

El Programa de Policia 2000 por tanto, incluye una remuneracion variable en fun-
cion de los objetivos alcanzados por cada policia.

3. LOGROS Y RESULTADOS

La consecuencia logica de todo lo antedicho, de la paulatina solucion a los problemas cro-
nicos de medios (téngase en cuenta por ejemplo, que hemos renovado el 70% de |a flota
de vehiculos, adquiridos mediante un sistema de "renting”, o que se han informatizado mas
de 4.000 puestos de trabajo), y de tener perfectamente delimitados las misiones y objeti-
vos que habia que priorizar, creiamos que era el momento de afrontar con decision vy pro-
fundidad una reforma importante del Cuerpo Nacional de Policia, que sin renunciar a sus
esencias, fuera capaz de dar respuesta a los retos y desafios que una nueva sociedad pre-
cisa; reforma que, logicamente ha de estar basada fundamentalmente, en los tres vértices
en los que venimos trabajando, de Especialidad, Proximidad y Coardinacion.

Desde el punto de vista del binomio coste-beneficio, se han logrado resultados mas
que satisfactorios en relacion con el esfuerzo economico que ello ha supuesto, tanto por lo
gue arrojan las cifras del decremento de la delincuencia como por las mejoras obtenidas en
otros servicios que presta la Direccion General de la Policia.

La rentabilidad de la inversion realizada se encuentra justificada, puesto que ha per-
mitido que la seguridad no haya sido tema de la campania electoral, dado que el objetivo
estratégico de la Direccion General de la Policia de reducir los indices delincuenciales ha
producido que, por primera vez en Espafia y como Gnico pais en Europa, durante el pasado
ano haya descendido la criminalidad en un 6,06% en el territorio en el que se aplico el
Programa.

El esfuerzo del Cuerpo Nacional de Policia esta originando que también en este afo
se estén dando excelentes resultados, hasta el punto de que se haya reducido la delin-
cuencia en 10 puntos a nivel nacional.

A todo esto se une un cambio significativo en los sistemas y procedimientos de tra-
bajo, con lo que se ha conseguido mejorar el servicio que se presta, reducir la burocracia y
optimizar la gestion de recursos humanos y materiales, generando con todo ello una nueva
cultura de sequridad.

Asi se comprende que la calificacion que da el ciudadano a los servicios que presta
el Cuerpo Nacional de Policia sea muy alta, como consecuencia de la implantacion de las
mejoras senaladas.
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Respecto a la opinion sobre la seguridad ciudadana, se constata que hay una per-
cepcion mucho mas optimista que en el bienio 95-96, ya que la opinidn positiva triplica a
la negativa.

Resultando, igualmente, entre las diversas instituciones la mejor valorada, segun
datos, en ambos casos, facilitados por el CIS.

4. ; QUE NOS QUEDA POR HACER?

En el marco del Programa “Policia 2000", se pretende priorizar una serie de proyectos o
subprogramas que vengan a hacer frente a esa amenaza previsible.
En sintesis, se pretende abordar la cuestion desde tres grandes ejes:
1. Los problemas que mas preocupan al ciudadano comun serdn abordados desde la
Proximidad, con la participacion de aguellos, en base a una relacion de confianza,
2. Los que afectan a la globalidad, que trasciende del ambito proximo v que afecta
a los grandes temas institucionales, seran tratados de manera singularizada, a tra-
ves de la Especialidad.
3. A las demandas ciudadanas de un mejor trato y atencion se respondera desde la
mejora y perfeccionamiento de la gestion, ofreciendo servicios de calidad; rabrica
que envolverd toda la funcion porque “Sequridad es calidad de vida”.

4.1. Proximidad - Participacion - Confianza:

Una vez implantada la Policia de Proximidad en todas las comisarias, ha de avanzarse en su
perfeccion y cualificacion.

Ser policia de proximidad significa proteger al débil y coadyuvar a la integracion en
la comunidad de todos sus miembros, impulsando o colaborando en cuantos programas
sociales se establezcan al respecto en el barrio.

Se propiciard la constitucion de "Mesas de solidaridad” para acometer programas
multidisciplinares para el desarrollo de actividades de cardcter cultural, deportivo o pro-
fesional.

42. Globalidad - Especialidad

Se prestara especial atencion a todas aquellas manifestaciones delictivas que se cometan
de manera organizada, sofisticada o violenta, tanto en el &mbito nacional como interna-
cional.

Estableciéndose a nivel periférico, seqiin el ambito de influencia del delito, las
Unidades especializadas que se requieran con el triple objetivo de garantizar los fines del
Estado, asegurar la seguridad ciudadana vy auxiliar a la justicia penal.

Tan amplias funciones suponen lograr una deseable calidad de vida para los espa-
fioles y los extranjeros que se encuentran en el pais, utilizando una adecuada prevencion,
una efectiva investigacion y una alta especializacion a unos costes economicistas.

Las Unidades centrales de investigacion van a sufrir una importante reorganizacion
para potenciar la informacion como vector estratégico y para la toma de decisiones.

Toda prevencidn ha de basarse en la informacién, que permitird la optimizacion de
los recursos v la accion selectiva de sequridad en su vertiente proactiva. En definitiva, no
hay seguridad sin prevencion y ésta no existe si no hay informacion.
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El analisis de fenamenos facilita la actitud predictiva y es a partir de la deteccion de
la amenaza cuando se puede articular la estrategia, los medios y las operaciones necesarias
para neutralizarla. Este es en resumen el nucleo esencial de la "politica criminal” que debe
hacerse y que hoy solo se acaricia. Para ello se van a potenciar las fuentes, el andlisis y los
mecanismos de explotacion de la informacion.

Especial atencion se prestara a la coordinacion y colaboracién en los diversos ambi-
to, con los demas operadores del sistema de seguridad facilitando el intercambio fluido de
informacion, compartiendo la misma y colaborando estrechamente en los asuntos de inte-
rés mutuo, propiciando la existencia de espacios policiales comunes.

Se disefiaran programas que permitan alcanzar altos niveles tecnoldgicos para la
aportacion de pruebas en las investigaciones, desplegando por todo el pais una red subsi-
diaria y complementaria de laboratorios de Policia Cientifica.

Asimismo, se intensificaran las unidades especializadas en los delitos que alteran el
normal desarrollo de los movimientos migratorios.

4.3. Gestion de calidad

La atencidn pronta, diligente y correcta, tanto en la calle como en las dependencias poli-
ciales, debe ser la meta de todos los funcionarios de la Direccion General de la Policia, sin
discriminacion. Se reducirdn al minimo los tramites a la hora de realizar denuncias u obte-
ner documentos tales como Pasaporte, Tarjeta de Extranjeros, ete. En el caso del D.N.. sera
suficiente con una sola visita del ciudadano a la dependencia. Se esmerara el trato a la vic-
tima y se potenciaran nuevas formulas de presentacion de denuncias.

En el capitulo de medios se pretende conseguir la colaboracion de la empresa priva-
da en cuantas actividades lo permitan, para que los efectivos policiales se dediquen en
exclusiva a la operatividad. A este respecto se propone sequir con el renting y avanzar en
el "outsourcing” u otro sistema similar.

Es el momento de dar un fuerte impulso a la deficiente red informatica y telemati-
ca, estableciendo un sistema integral apoyado en el mundo de la empresa y en las nuevas
tecnologias.

Asimismo, se elaborara un proyecto global de mejora de las instalaciones y equipa-
mientos policiales.

5. CONCLUSION :

El mayor reto es mantener la tension del cambio en la organizacion: proponer unas nuevas
metas que, subsumiendo la actual la haga avanzar. Esto no es sencillo porque los cambios
que se estan implantando estan situando ya al Cuerpo Nacional de Policia en la vanguar-
dia organizativa mundial, en el contexto policial. Por tanto no cabe emular otras iniciati-
vas, sino que solo cabe confiar en la imaginacion, la ciencia y en los procesos de [+D de la
(Casa.

Pero no hay que dejar lugar a la improvisacion, por ello es conveniente ayudar a abrir
esa imaginacion, mediante la creacion de un proceso de mejora continua, a través de cir-
culos de calidad, programas de sugerencias, o similares.

Estos cambios a su vez, no deben limitarse a las grandes lineas estratégicas, sino que
deben entrar en la dinamica del "microcambio”, creando un mecanismo de revision per-
manente.
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En esta linea el microcambio continuo es muy eficaz porque responde a las deman-
das directas del cliente externo o interno, y también porque es mas facilmente reversible.
Si esta equivocado es facil volver a la situacién inicial.

Pese a todo lo dicho, tampoco conviene "atragantarse”, si me permiten la expresion,
porgue todos los procesos tienen su ritmo y hay que modularlo. Un reto importante es
saber cuando es prudente un nuevo proyecto, porque tampoco hay que agotar el actual,
en ese proceso de "institucionalizacion” del que hablabamos antes.

En definitiva, como se ve, lo que hemos pretendido con este ambicioso plan estraté-
gico que denominamos POLICIA 2000, no ha sido otra cosa mds que dar un giro a aquellas
cuestiones susceptibles de mejora en el Cuerpo Nacional de Policia, manteniendo y salva-
guardando las tradiciones y las esencias del colectivo policial. Giro que estd siendo el revul-
sivo necesario para lograr que el servicio publico de sequridad del siglo XXI, sea aqueél que
todos quisiéramos dejar como legado a las generaciones venideras.



CIERRE

Intervencion _del-acmo. Sr. Secretario de Estado de Seguridad

D. Pedro Morenés Eulate




Excelentisimo sefior Delegado del Gobierno, Excelentisimo sefor Director
General de la Policia, excelentisimas e ilustrisimas autoridades. Sefor director del
curso. Representantes de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y de otras
policias aqui mencionadas. Representantes de las empresas, becarios, alumnos de
la Escuela de Avila. Seforas y sefores.

Me complace extraordinariamente participar en el acto de clausura de la
segunda edicion de este seminario sobre “La ciudad y la sequridad de sus habitan-
tes”, desarrollado en estos Cursos de Verano, aqui en El Escorial. Demostrar mi reco-
nocimiento muy sincero a los organizadores de la Direccion General de la Policia y
de la Universidad Complutense por su amable invitacion a clausurar este curso.

Durante una semana, estas aulas se han convertido en foro de analisis,
reflexion y cambio de impresiones sobre la evolucion, logros y posibles mejoras
en la sequridad de nuestras ciudades.

Es necesario por ello, agradecerles a todos ese esfuerzo de estudio y refle-
xion que cada vez resulta mas imprescindible, dada la complejidad creciente de
los problemas de seguridad con los que se enfrenta la sociedad actual y, los con-
tinuos cambios experimentados en las formas de delincuencia y en las amenazas
a la convivencia libre y pacifica de los ciudadanos. Quisiera también compartir con
ustedes algunas reflexiones sobre el estado actual y futuro de la seguridad.

En mi opinion, lo mds caracteristico de nuestros dias es el fendmeno, que
debemos analizar en el plano tedrico y tener en cuenta en el trabajo diario, que
es la tesis de que la demanda de seguridad estd experimentando cada vez mas
una mayor extension y una mayor profundizacion. Extension y profundizacion
que nos obligan a crear nuevas estructuras en las organizaciones policiales, a
introducir nuevos métodos y técnicas de trabajo y, a modificar la mentalidad y
la actitud de los profesionales que sirven en este ambito.

Hablamos en primer lugar de la extension del concepto de seqguridad por-
que como en muchos otros dmbitos, estamaos asistiendo al paso de una dimen-
sion puramente local y particular a una dimension global y general del proceso.
Es de sobra sabido que Fukuyama en “Al final de la historia”, obra que escribia
hace aflos, ya aunque parezca que no, pronostico el triunfo de lo que hoy cono-
cemos como globalizacion y sefialaba cudles iban a ser los derroteros por los que
la sociedad mundial iba a desarrollarse.
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Es evidente que los avances tecnologicos, sobre todo los relacionados con
las comunicaciones, han provocado que se relativice el dmbito nacional y que
vivamos en un mundo cada vez mas abierto, mas universal, en el que las fron-
teras tienden a desaparecer en lo que se ha dado en llamar la aldea global.

Este proceso ha tenido obviamente repercusiones en el ambito de la delin-
cuencia, favoreciendo no solamente la aparicion, extensidn y fortalecimiento de
las redes delictivas internacionales, sino también acercando los efectos de sus
actividades ilicitas a la vida cotidiana de todos los ciudadanos, independiente-
mente de donde las decisiones de tipo delictual se pudiesen tomar.

Hablamos en segundo lugar de la profundizacion en el concepto de seqgu-
ridad, porque en nuestros dias la sequridad es concebida como un auténtico ser-
vicio publico. Las palabras del Director en este sentido han sido muy clarificado-
ras, como una prestacion que los poderes publicos estan obligados a proporcio-
nar y que los ciudadanos deben y pueden exigir. Un servicio publico que tiene
una dimension politica, porque su principal objetivo es garantizar el libre ejerci-
cio de los derechos fundamentales y de las libertades publicas de los ciudadanos.
Pero también una dimension profundamente social, porque la sequridad como la
salud y la educacion, se ha convertido en un factor més de bienestar, de calidad
de vida; un factor primero, necesario y probablemente sin el cual cualquier otra
prestacion de tipo social estaria seriamente afectada. Esta dualidad exige a las
organizaciones policiales de vanguardia basar su organizacion y sus actuaciones
en dos ejes fundamentales: la proximidad a la comunidad a la que prestan servi-
cio y la especializacion contra las diversas formas de delincuencia.

En nuestro pais el Cuerpo Nacional de Policia consciente de estas necesida-
des inicio, ya hace tres anos, profundos cambios dirigidos a alcanzar algunos obje-
tivos concretos, como mejorar la calidad de los servicios, aumentar la satisfaccion
de los policias que los prestan y de los ciudadanos y reducir la delincuencia.

El conjunto de medidas organizativas y operativas articuladas con estos
fines se conocen, como ustedes ya saben y lo habrin visto a lo largo del curso,
con ¢l nombre de Programa de Policia 2000, analizado a lo largo de este semi-
nario. Solo dir¢ al respecto que Policia 2000 es el principal reto estratégico al
que se enfrenta el Cuerpo Nacional de Policia y del que deberd salir la Policia
espafiola del siglo XXI.

Por ello quisiera ahora referirme aunque sea de forma muy breve, a lo que
los expertos consideran los grandes tipos delictivos mas importantes y peligro-
sos: terrorismo, crimen organizado, narcotréfico, blanqueo de capitales y delitos
cibernéticos.

Como todos sabemos el terrorismo es hoy por hoy la mayor amenaza para
la convivencia y para la libertad que va mucho mas alla de su gravedad cuanti-
tativa. En Espafia por ejemplo, los cinco asesinatos de la banda terrorista ETA en
lo que llevamos de afio han producido una alarma y una crispacion social mucho
mayor que las muertes, mas numerosas, producidas por otras causas igualmente
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draméticas como la drogadiccion que produce 500 muertes al afio por causas
como la sobredosis. Pero junto a este terrorismo tradicional, debemos preparar-
nos para hacer frente a otras modalidades nuevas como el terrorismo catastrofi-
co, es decir aquél que utiliza armas quimicas, nucleares o bacteriologicas en
acciones indiscriminadas o el ciberterrorismo, ya que las organizaciones terroris-
tas podrian estar utilizando ordenadores, accesos telefénicos o Internet para pro-
vocar el caos en los sistemas informaticos, sistemas nucleares y esenciales para
la vida de la sociedad en determinados paises.

Todo ello hace cada vez mas necesaria una mayor unidad de accion entre
las policias nacionales y una mayor cooperacion juridica y estratégica entre los
paises. Centrandonos en el ambito de la Union Europea el objetivo fijado en la
cumbre de Tampere -construir un espacio comun de libertad, seguridad y justi-
cia— exige entre otras medidas, una unidad de accion y una cooperacion refor-
zada permanente en la lucha antiterrorista y contra otros delitos de dmbito inter-
nacional.

En cuanto al crimen organizado es sin duda uno de los riesgos mas gra-
ves a los que se enfrentan nuestras democracias. Junto a los grupos organiza-
dos tradicionales como la mafia, la camorra, la yakuza, etc., estamos asistiendo
al nacimiento nuevas organizaciones con nuevos métodos que surgen y crecen
alli donde por unas causas o otras, el poder del estado se debilita. Este es un
proceso que se ha podido observar en los tltimos afios sobre todo en los paises
de la antigua Union Soviética, donde existen mas de 4000 grupos criminales que
estan experimentando una continua evolucion, consistente en la absorcion de
unos por otros y en la creacion de estructuras cada vez mas complejas, mas fle-
xibles y mas poderosas que actuan en territorios cada vez mas amplios.

Pero tradicionales o de reciente creacion estas estructuras tienen como
objetivo el penetrar en negocios legales, bien mediante la utilizacion de redes de
influencia o extorsion, mediante la realizacion de redes o mediante la realizacion
de inversiones legales para el blanqueo del dinero ganado ilicitamente. Esta
forma de actuacion de la delincuencia organizada es especialmente peligrosa
para los sistemas democréticos, por su gran capacidad para infiltrarse y corrom-
per la estructura econdomica, politica y administrativa de un pais y su investiga-
cion resulta especialmente dificil porque se desdibuja la frontera entre la region
de lo licito y lo ilicito en sus actividades.

El blanqueo de capitales es de hecho, una actividad que cada dia gana
enteros entre lo que pudiéramos llamar entre comillas ranking delictivo y que
ocupa, y ocupara, un lugar central en las investigaciones y actuaciones de las
fuerzas policiales ya que estd conectado tanto con la lucha contra las empresas,
el hampa y negocios mafiosos como con la lucha antiterrorista.

La facilidad y rapidez de las operaciones, los datos digitales pueden ser
cargados, transferidos, borrados y alterados en un minuto facilitando la destruc-
cion de las pruebas de su culpabilidad.
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Y por ultimo, el desarrollo de la tecnologia de la codificacion que por un
lado supone un avance positivo cuando facilita la seguridad de las transmisio-
nes informaticas de la seguridad, también pueden servir para encubrir activida-
des ilicitas como alguna vez estamos comprobando.

Con toda esta enumeracion de modalidades delictivas nuevas o que crecen
en importancia, podriamos pensar que el escenario futuro de la criminalidad
tanto nacional como internacional no es muy halagiiefio, dice un antiguo afo-
rismo pesimista que la vida es una continua lucha por la existencia con la seqgu-
ridad de ser al final vencida. Nosotros preferimos si embargo, seguir un criterio
que ya aportaba Maria Zambrano cuando afirmaba que una sociedad serd tanto
mads segura cuanto mas libre y mas justa sea, en esa lucha es en la que nosotros
estamos dispuestos y convencidos que merece la pena estar.

Por eso pienso que debemos afrontar el porvenir con esperanza y con
optimismo porque nuestro pafs se encuentra en una de las fases mas positivas
de su historia reciente como es claramente comprobable. Una fase marcada por
el crecimiento econdmico, por el bienestar social, por el fortalecimiento del
Estado de derecho, por el fortalecimiento de nuestras relaciones internacionales
y por participar afortunadamente en el dmbito de seguridad y de bienestar mejor
que se ha conocido en la historia de la civilizacion.

Una etapa, en definitiva, con la que contamos con la legitimidad de un
Estado de derecho y con herramientas para hacer frente a las amenazas a la
seguridad de nuestras ciudades y de nuestros ciudadanos, y en este objetivo es
indudable el papel que debe desempenar el Cuerpo Nacional de Policia, muy
fundamentalmente, y la Guardia Civil en la parte que le corresponda.
Efectivamente el Cuerpo Nacional de Policia, ya lo he dicho con la puesta en
marcha de la Policia 2000, ha apostado con fuerza, valor ¢ inteligencia por ese
porvenir de esperanza, con unos servicios policiales adaptados a los problemas
de la seqguridad de la sociedad actual y preparados para enfrentarse a los retos
que ya se han apuntado en estas palabras y, estoy seguro, que en este semina-
rio para el futuro.

Quisiera por ultimo y para finalizar, agradecer muy sinceramente a todos
los ponentes su participacion en este seminario, ya que de su esfuerzo intelec-
tual se derivaran soluciones para lograr mayores cotas de libertad y seguridad en
la sociedad espafiola, contribuyendo con ello a mejorar la calidad de vida en
Espafia. Y asimismo a contribuir mediante ese trabajo y esa coordinacion inter-
nacional a apoyar a los paises que, con nosotros, quieren crear ese espacio de
libertad y justicia en el que nos sentimos plenamente comprometidos.

Con este mensaje de optimismo y de esperanza declaro clausurado este
seminario sobre “La ciudad y la sequridad de sus habitantes”.

Muchisimas gracias a todos.



