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A Guardia Civil se encuenlra en estos
momenlos en un contexto policial muy
diferente del de hace una década. Esle
cambio se ha producido fundamentalmente par
&l progresiva paso de un Estado centralista a
un Estado pluralista. Los sistemas de gestion
de un Estado pluralista son diametralmenle
opuestos a los que han pervivido en Espafna
en los Gllimos siglos, El desafio que tiene plan-
teado la Guardia Civil es su transformacion y
adaplacidn para conseguir una policia eficaz
y al servicio de las demandas sociales prasentes
en la Espafia pluralista y diversa de hoy.

Es un hecho que la Guardia Civil es1a ya
inmersa en un proceso de renovacion, con el
mérito adicional de haber pasado de esquemas,
lécnicas, sistemas de organizacidn y compaor-
lamiento decimondnicos a otros propios de una
policia de los albores del siglo XX Y todo ello
se estd haciendo, ademas, en un contexto bien
conocido de defensa de la democracia desde
la primera linega frente al lerrorisma,

El estudio del sistema de pluralidad palicial
¥ U comparacion con el sislema centralista
tiene una gran ulilidad para enlender mejor
nuestro modelo policial y los retos que liene
hoy planteados.

El estudic de la policia hace imprescindible
la referancia previa a dos sistemas policiales,
el frances y el angloamericano, hasla cierlo
punto contrapuestos v representativos de los
modelos de policia gue existen en |os paises
democralicos. El analisis de esos dos modelos
policiales, que podemos delimitar y describir
a lraves de los procesos histdricos a los gue
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se han visto sometidas, permite una mejor
comprension del papel y de las funciones de
lag policias central, autondmica y local en los
diferenies sistemas policiales. Por tanlo exa-
minaremos, a continuacion, una serie de ele-
meanlos y rasgos que caracterizan a dichos
modelos policiales,

Arte todo es preciso conslatar que la palicia
na es un ente abstracto que pueda ser objelo
de una definicion univeca. En la realidad, los
sisternas de organizacion, actuacion y formacion,
las actitudes, valores y cultura, propios de cada
cuerpo policial determinan la existencia de
sistemas de policia, no solo diferentes, sino
incluso conlrapuestos.

Si. como se ha dicho, la policia no es mas
gue &l reflejo de la sociedad, un mejor cono-
cimiento de los modelos policiales y, en concrelo,
del sistema espafiol de policia, contribuird, sin
duda, a una mas profunda comprension de la
saciedad espanola y de sus planteamientos
culturales, administrativos y politicos.

Otro elemento a tener en cuenta en el estudio
de |a policia es la herencia de su pasado histdrico,
porgue no hay duda de que ese pasado liene
una influencia notable y explica algunos de los
comportamigntos que se dan en nuestras or-
ganizaciones policiales. A ese fin, el estudio
de los modelos policiales historicos puede
ayudar a conlestar muchas de |os interroganies
gue tiens planteados la policia actual.

Los modelos policiales comparados pueden
sistematizarse a partir de los singulares procesas
histaricas de construccion de la policia en
Francia y en Gran Bretafia que han conducido,
en el primer caso, a un modelo de policia
centralizada y militarizada, y, en el segundo,
a un modele de policia civil y descentralizada
de base local,

El anélisis pormenorizado de estos dos mo-
delos, que es el ohjeto de las siguientes lineas,
permitird situar al modelo espafol en el marco
que le corresponde.

Las caracteristicas del modelo policial cen-
tralizado, representado por el sistema paolicial
francés, se consolidaron en |a época de Mapoledn
Eonaparte [1800). Sus piezas estruclurales son
las siguientes:

1. Lacenstitucion de un ministerio de policia,
con importanies poderes y como aparato com-
pacia dirigido por el famoso ministro Fouche.
Indicativo de su poder es gue fue ministro de
policia antes, con y después de Napoledn, Este
poder gubernativo policial perdudara como
rasga del modelo francés centralizado.

2. 5e estructura una red de delegados gu-
bernativos, los prefectos con competencias

en el territario dividido en prefecturas. Estos
prefectos dependerdn directa y jerarquicamente
del ministro de policia (mas larde, de interior),
El cargo de prefecto se profesionalizara a traves
de una carrera admimstraliva,

3. Se articula la gendarmeria como aparato
policial, con unas caracleristicas muy deler-
minadas. Este cuerpo policial, distribuido par
todo el territorio nacional, dependera de l0s
prefectos en su actuacion y tendra una estructura
y un régimen juridico estrictamente militares.
Esta estructura militar, evidentemente, con-
dicionara las formas de intervencion policial,
el comportamiento, los valores y, en definitiva,
una especial relacion policia-sociedad.

4. El sistema policial militarizado y centra-
lizado \endrd otra caracteristica: su escasa
dependencia de la administracién de juslicia.
En este senlido, pademas decir que s una
policia mas gubernativa que judicial, Eslo con-
llevara tambign que sea una policia mas politizada
y no tanto una policia profesional. Se configura
una policia mas al servicio del Estado que al
servicio del ciudadano.

El modelo policial contrapuesto serd el civil,
descentralizado, representado por el sistema
palicial inglés que tiene su origen en 1829, con
la constilucidn de |a policia metropolitana de
Landres {Scotland Yard), Sus rasgos fundamen-
lales son los siguientes:

1.2, La policia se configura con una base
local dependiente de las autoridades municipales
o metropolitanas elegidas. Mo se trala, por antg,
de cuerpos de policia estatales, sino de cuerpos
localas, Como consecuencia de esa caracte-
ristica, el ministro del Interior no tendra una
relacian jerarguica y de direccion centralizada
de la policia y del aparato gubernalivo sino que,
por el contrario y a diferencia de Francia, la
relacidn no sera jerarquica y deberd ulilizar unas
técnicas de negaciacion, cooperacién y de
influgncia propias de un sislerna administrativo
y politico, civil y pluralista,

3. En el caso inglés, la policia, encargada
de maniener la seguridad publica, habia ida
adquiriendo una fisonamia propia y diferente
a la del ejércita, Originariamente, se estructurd
como una eéspecie de somatén y, slo a partir
de 1829, se configura como una policia de
arganizacion y de derecho estrictamente civil,
con un estatuto profesional y una serie de
principics de actuacion propios y diterentes
de los del ejército. Significativo de este nuevo
modelo policial civil 8s que 1a policia inglesa
no llevard armas y deberd dotarse de un nuevo
instrumento de actuacion. Todoe ello condicionard
su estrategia de acluacidn y escala de valares
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profesionales, gue desde el inicio se plantearan
como diferenles de las castrenses. En este
sentido, la colaboracidn ciudadana se instrumenta
comao un elemento vertebral del sistema policial.
Recordemos uno de los principios basicos de
actuacion establecido por los fundadores de
la policia inglesa que resume una cultura y una
forma de gestion policiales: "La colaboracidn
ciudadana disminuye en relacion directa al
incremento de |a oslentacion y uso de |a fuerza
por parte de la policia”.

4. El modelo inglés se diferencia del modelo
centralizado francés por su estructura y orga-
nizacion, en cuanto a su relacién con la admi-
nislracién de justicia. Efectivamente, en con-
{raposicidn al modelo franceés, la policia civil
inglesa dependera muy estrechaments de la
autoridad judicial y, por tanto, serd una policla
mas judicial que gubernativa,

Esto determinara también gue al ser descen-
tralizada, de base local civil y con un gran
cantrol judicial, se configure una palicia no al
servicio del Estado sino al servicio del ciudadana.
Una policia fundamentalmente de investigacion
criminal ¥ no una policia con rasgos de policia
polltica. La confluencia de todos eslos elemenlos
ha llevado a atirmar que con la policia inglesa
se fundd por primera vez una policia profesional,
Hasla aquel momenta la policia era ung especie
de soldado en la calle, un agente del orden. E|
desarrolio de la policia inglesa va a ir acom-
pafiado de la aparicién de una serie de elementos
singulares que la diferencian del ejercito y que
son los elementos constitulivos de la nueva
profesitn: la policial. No es casualidad entonces
que las mas importantes técnicas de investi-
gacion policial las hayan desarrollado princi-

" palmente las policias mas profesionalizadas.

Se trata, por tanio, de una policia crientada
a la investigacion y no de una policia orientada
a la represion v a las actuaciones basadas en
la accién de chogue y, en términos de Madariaga,
"del palo y tente tieso™. Mo es necesario ax-
tenderse sobre |la eficacia de la policia de
investigacion judicial, porque en los sistemas
democratices la bisgueda y obtencion de
pruebas es el elemento nuclear para gque el juez
pueda juzgar ¥ condenar a un presunto delin-
cuente; sin la aportacidn de estas pruebas vy,
por tanto, sin la existencia de una pelicia en-
frenada para ese cometido, los resullados seran
facilmente pronosticables.

El sistema espafol de policia, configurado
a lo largo de nuestra historia, tiene mayorita-
riamente los elementos constitutivos del modelo
francés napolednico. Sin embargo, los elementos
de militarizacién estan mucho mas presentes

en todos los Ambitos de la estructura adminis-
trativa, Algunas de las caracteristicas del sistema
espafol serfan las siguientes:

1. En &l sistema centfralizade espanol hubo
grandes resistencias respecto a la creacion
de un ministerio del interior. El sislema de
seguridad eslaba centralizado pera, a la vez,
controlado v dirigide paor los capitanes generales
y per el ministerio de la guerra. Ello provoca
gue la contiguracion de una adminisiracion
gubernativa coma la francesa se llevase a cabo
en Espafia con varias décadas de retraso.

2. La estructura territorial gubernativa también
se aparta de su modelo original frances, Se
copia el sistema de prefecturas vy prefectos,
con la division territorial en provincias de 1833,
y se nombra a los jefes politicos, subdelegados
de fomento, més tarde denominades goberna-
dares civiles. Estas no seran funcionarios pro-
fesionales administrativos, sino gue se pollizaran
los cargos ¥ seran ocupados por miembros de
partido politico en el poder,

Otra caraclaristica esencial del sistema gu-
bernative espaficl es que los gobernadores
civiles, ademas de ser hombres de partido,
seran muchas veceas militares, lo mismo que
los altos responsables de la Administracion
policial y gubernativa. La caracteristica de la
militarizacion, se producird hasta la llegada de
la democracia en 1978.

3. Se articula un aparato muy determinado,
la Guardia Civil, que desde su fundacion en
1844, consolida el sislema policial militarizada
que lNlegard hasta nuestros dias. La Guardia Civil
seguira el modelo de la Gendarmeria francesa,
pero lambién se polenciard su régimen juridico
y dependencia militar,

Posteriormente, los olros cuerpos de policia
gue se iran creando —los guardias de seguridad,
en |a Republica llamadoes guardia de asallo y
en el franguismo, la pelicia armada— mantendran
lambién una estructura ¥ un régimen juridico
completamente militares hasta las reformas
operadas por la Ley de Policla de 1978 y la Ley
Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
de 1986, donde se desmilitariza el cuerpo de
Palicla Macional.

4, Consecuencia de todo lo anterior s gue
el modelo pelicial espafiol generd, debido a las
crisis politicas de los siglos XIX y XX, una policia
al servicio del Estado, una policia gubernativa.
muy pelitizada vy centrada en el mantenimiento
del orden publico y no en la investigacion
criminal, Se trataba de una policia con poca
dependencia de los jueces, no profesional, que
suponia un nuevo modelo de palicia militar
camuflada y perfeccionada respecto a lo gue
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padriamos denominar modele pure propio del
sistema sudamericano de intervencion direcla
del ejército en las tareas de arden pubhico, En
Espafa se utilizd, historicamente hablanda, &
lag fuerzas armadas para las tareas policiales,
pero especializando a un cuerpo militar, eslo
es, la Guardia Civil. Para una mas axtensa
exposicion del sistema espanal, me remito a
mi libro "Orden pdblico y militarismo en la
Espafia Constitucional. 1B12-1983",

El modelo policial espafiol ha quedado con
un pie en el pasado y olra en el tuluro. No se
ha reestructurado por completo de acuerdo con
el modelo civil de policia porque, hasia el
momento, seé mantiene la militarizacion de la
Guardia Civil. llustrativa del mantenimiento de
este modelo es la reciente sentencia del Tribunal
Conslitucional sobre la Guardia Civil, de gran
reparcusion no solo para el sistema policial
espaficl sino también para el conjunto de la
sociedad espanala.

El madelo policial ¥ su estructura juridica
también han sufrido cambios significativos en
lo gue se refiere al sistema de derechos de los
policias. Sila policia no quigre manienarse como
un cuerpo separado de la sociedad, caracteristica
del sistema auteritario, una forma de romper
asa separacion es reconocer gue las policias
san unos ciudadanos mas, unos trabajadores
con unos derechos que deben ser reconocidos
y protegidos. El proceso aclual esta precisamente
en una constante lucha antre un mayor reco-
nocimiento de derechos sindicales, laborales
y parsonales a las policias o en una cierta
involucidn encaminada a la restriccion de dichos
derechos.

Coma ha ocurrido en otros paises, la aparician
de los sindicatos policiales ha sido un glemento
esencial de renavacion en &l proceso de reforma
policial. Los sindicatos han sido un revulsivo
para el sistema de poder corparativo propio de
los sistemas paliciales autoritarios, El movimiento
sindical, en definitiva, ha sido un elemento de
lucha contra la corrupcion y por las reformas
y modernizacidn de |a policia, como ha quedado
acredilado en las policias de tradicidn demo-
cratica.

Una vez tinalizada esta descripcion de ele-
mentos que han conligurado modelos policiales
diferentes, debemos tener en cuenta otras
cuesliones:

Los modelos expuestos no pueden entenderse
como sistemas estaticos, La palicia, como la
sociedad, esta permaneniemenie inmMersa &n
procesos dindmicos ¥ en constanie evolucidn.
For ello, esos modeloes originarios no se en-
cuentran actualmente en estado puro, puesia

que en cada pais intervienen elementos g
tendencias contrapuestas. Asi, aungue &l modelo
ingiés es el genuino modelo civil de policia,
podemos encontrar tendencias militarizadoras
en su sistema actual. La utilizacion del ejército
como policia en Irlanda del Norte seria un
gjemplo ilustrative. Hay, pues, en los sistemas
policiales una mezcla de caracteristicas de uno
y oiro modelo que dan resultados diversas. La
policia, en delinitiva, se mueve entre los dos
polos gque acabamos de describir.

El mismo proceso de reformas ha estado
presenie en Espana, fundamentalmente a partr
de la Constilucion de 1978 y de la inslauracion
del sistema democralico que ha significado en
materia policial un proceso de cambio lento
pero significativo respecto al modelo policial
que habia existido a lo larga de mas de un siglo.
Estas reformas han ido en la linea de la des-
militarizacién completa de la administracion
gubernativa: ministro del interior y gobernadores
civiles, aunque estos Oltimas cargos na estan
todavia ocupados por funcionarios administrativos
especializados, como ocurre con el cuerpo
administrativo prefectoral francés. También
se ha producida la desmilitarizacidn de la Policia
Macional. Por ofra lado, se ha establecida un
sislema policial pluralista al potenciarse las
policias locales, sobre toda en el Pais Vasco
con la policia autondmica, lo que ha vemido a
representar una ruptura del monopaolio del poder
policial del centro.

Espafia esta adecuandose a los modelos
policiales de las democracias avanzadas como
EELU o Alemania. El elementa nuclear definidar
de |os sistemas policiales modernos es @l sistema
de pluralidad policial. El modelo de pluralidad
policial es aun rechazado por algunos sectores
de nuestra sociedad, quizd como resuliado de
nuestra tradicidn centralisia. 56lo se ven los
aspecios negativos del sislema, como |a su-
perposicion de policias y una cierla actividad
cadlica por el entrecruzamiento entre diferentes
policias. Mo obstanie, este modelo de plurahkdad
palicial €5 el que se da en los paises mas
avanzados cultural y democraticamente. Todos
es0s paises, excepa algunos del area lating,
cuenlan can un madelo de pluralidad palicial,
Esle dalo deberia infundir cierla sequridad y
contribuir a gue, en vez de gastar las energias
en criticar la pluralidad palicial, se contemplasen
los aspectos posilivos del modelo y se trabajase
para su perleccionamienia. La primera cons-
tatacion que podriamos realizar s que, aungue
resulte sorprendente, los sistemas unitarios
y ceniralizados de policia tambign tienen una
pluralidad policial, lo Unico que ocurre s gque
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esla es horizontal v no vertical. Far gjemplo,
en la Espafia centralisia, concurrian la Guardia
Civil, la Paolicia MNacional, y el Cuerpo Superior
de Policia. En Francia. la Gendarmeria v la
Policia Nacional, En ltalia, la Palicia de Seguridad,
la Guardia de Finanzas y |los Carabineros. Se
puede oplar, por consiguiente, por un modelo
de pluralidad policial harizantal, como la de 15
citados paises de tradicidn centralista, o por
un modelo de pluralidad vertical coma la de los
sislemas pluralislas, pero fuera de estos dos
modelos, no exislen otras opCiones.

Es evidente, par tanto, gue el abjetivo de una
policia Unica es un objetivo idilico, fuera de la
realidad y que en ningun casa ha tenido opor-
lunidad de demostrar su eficacia. Dado que
incluso fos sislemas unitarios centralistas lienan
un sistema de pluralidad policial y que os Unicos
que responden a ese delirio unifario centralista
de una policia Onica son algunos eslados to-
talitarios, debemaos darnos cuenta de gque la
pluralidad policial no es mas que &l resullado
natural de una sociedad compleja y pluralisia
gn la que no caben soluciones geometricas
perlectas y cuyas institucionas administrativas,
comao la policia, responden a ese entramado
social pluralista.

La Constlitucion espafola ha estructurado
las Administraciones plblicas segun un madelo
pluralisia. El principio fundamental que introduce
nuesira Morma Fundamental en la matearia
palicial es coherente con ese madelo, si bien
no ha sido recogide adun por nuesira jurispru-
dencia. Er todo caso es evidenle que se han
constitucionalizado tres niveles verlicales de
policia: la policia de la Administracion central
del Estada en &l arlicule 104; las palicias de
las Comunidades Autdnomas, cuyc Estatuto
lo prevea, en el articulo 1481 29 y las policias
locales en el articulo 148.1.22.

Ese principio conlleva que la palicia, cualquiera
de esas tres policias plblicas, establecida y
garantizada por la Contitucion, tiene asignado
un nucleo esencial de tunciones que es pre-
cisamente &l que la configura coma tal instilucion
policial. Cualquier pretension de configurar a
unas policias como subordinadas o auxiliares
de la central, @ cualguigr inlento de Boquear
un proceso de creacidn y configuracidn de las
policias dependientes de las Comunidades
Autonomas, chocaria con el principio consti-
tucional de la autonomia vy la distribucion de
competencias, y frontalmente con la garantia
institucional de |las policias local y autonomica
que prolege el conlenido esencial de las mismas.
El Tribunal Constitucional ha definido claramente
gue debe entenderse por garantia institucional,

principio gue resulta perfectamente aplicable
a la institucidén policial, autondmica o local. Asi,
en la Sentencia de 28 de julio de 1981, sehala
que:

“El orden juridico-politico establecido por
la Constitucidn asegura la existencia de de-
terminadas instiluciones a las que se considera
COma compatentes esenciales.. Las instituciones
garaniizadas son elementos arquilecturales
indispensables del orden constitucional y |as
normaciones que las protegen son, sin duda,
normaciones organizativas, ... Por definicion,
en cansecuencia. la garantia institucional na
asegura un contenido concreta o un Ambito
competencial determinado y fijado de una vez
por todas, sino la preservacion de una institucion
en lérminas reconocibles para la imagen que
de la misma liene la conciencia social en cada
tiempo y lugar. Dicha garantia es desconocida
cuando la instilucidn es limitada de tal modo
que se la priva practicamente de sus posibilidades
de existencia real como inslitucién para con-
vertirse en un simple nombre."

Por tanlo esos principios han quedado per-
teclamente establecidos al haber sido cons-
tilucionalizada la policia dependiente de la
Administracidn local v de la Administracion
autondmica.

Anque juridicamente ya se ha reconocido que
estamos en un sistema de pluralidad policial,
gn la realidad se manbenen algunas inercias
derivadas del viejo sislema centralisia y estos
desfases son los que producen muchas veces
una gestion inadecuada.

La pluralidad policial existe y debe existir
porque concurren diferentes administraciones
publicas auténomas. Una administracian poiblica
lerritorial que disponga de unas competencias
gue no sean meramente formales, precisa de
una administracion policial que asegure el
cumphrmignto de las decisiones administralivas
y politicas en los casos de incumplimienlo &
intraceidn por el ciudadano. El reciente Real
Decreto de 22 de febrero de 1391, relativo a
la arganizacion de unidadas adscrilas a las
Comunidades Auldénomas v peculiaridades del
regimen estatutario de su personal, constituye
un avance importante en la construccion del
Estado de las aulonomias v del modelo ds
pluralidad policial,

Hay, elementios del sistema de pluralidad
policial a 105 que no se ha dado suficiente
importancia y sobre los que conviene reflexionar,
para introducirlos en nuestro sistema. El sistema
de pluralidad policial conlleva cierta superposicion
de competencias policiales; de ello sdlo hemos
extraido lamentaciones y analisis negativos,
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pero esta realidad tiene aspectos positivos que
los sislemas pluralistas enmarcan dentro del
principio de compelitividad entre diferentes
administraciones policiales, Grant y Mixan {State
and Local Government in America) han sefialado
que "el ambito de |la policia y del cumplimiento
de la ley es un impartante area de relaciones
intergubernamentales que implica cooperacidn
e incluso competencia o friccion'.

La paolicia, como todos sabemos, trabaja en
la sala de maquinas del barco democratico.
Profesores, jueces, abogadas, por citar algunas
profesiones, son tildados de demdcratas, pero
no se tiene en cuenta que su trabajo profesional
s& realiza en olras areas de ese barco menos
dificiles, La policia, sin embargo, rabaja en un
area donde no exislen tantas facilidades. Lo
admirable de la protesidn policial es precisamente
que debe Irabajar en el entorno mas complejo
de la actividad plblica.

Es un hecho real, objeto de numerosos estudios
socioldgicos, el que en las administraciones
policiales de lodos los paises se da un porcentaje
de carrupcion. El sistema de pluralidad policial
ha sido un elemento decisivo para contrarrestar
ese fendmeno, ya que en los sistemas de policia
unica se liende més a cierto encubrimienlo
corporativo, sin, por tanto, sacar a la luz pdblica
y al control democralico eslas cuestiones y las
consiguientes responsabilidades de polilicos
y funcionarios.

En definitiva, el sistema de pluralidad policial
puede ser, y de hecho es, & pesar de sus
aspectos negalivos, un sistema evidentemente
mas efectivo v en definitiva méas dinamizador
y equilibrador del poder,

También ¢l sistema de una relativa compe-
titividad policial en determinados ambitos o
areas donde existe una cierta superposicion
de competenciales policiales trae consigo un
sistema administrative més despierto. Las ad-
ministraciones policiales normalmente tienden
hacia una actividad rutinaria que acaba
aduefidndose de todos los servicios policiales.
5i existe una cierta competitividad entre policias
y s& gslablecen los mecanismos adecuados
de seguimiento y evaluacidn comparada, esta
se puede convertir en un estimulo para los
agenles y para sus responsables. Se puede
producir, por ese medio, un reconocimiento
social de los mejores servicios que presta una
policia en comparacion con otra, del estable-
cimienlo de nuevos sistemas de gestién o de
soluciones novedosas para un problema exis-
tente. Por tanto, se potencia una innovacion
en la gestidn policial gue es mas dificil gue se
promueva en el supuesto de monopolio o do-

minacion de un solo cuerpo de policia, cuya
actividad no puede ser contrastada y cuyos
resullados no pueden ser medidos respecto
a los de otro cuerpo, provocando tambien una
actitud profesional indiferente y rutinaria.

Un relativo grado de competitividad entre
policias y en general enlre administraciones
publicas, se da, nos guste o no, en los sistemas
pluralistas. La cuestion es si puede sacarse
partido de los aspectos posilivos de esta realidad
juridico-institucional. Ello significa que insti-
tucicnes responsables de la coordinacion policial
deben eslablecer el marco v el ambiente ade-
cuado para que se produzca la evaluacion de
la actividad de las diversas policias. Desde la
creacion de una institucion de analisis de politicas
publicas policiales hasta el anélisis comparative
de actividades, cifras y exito de investigaciones
policiales, son lareas de seguimiento necesarias
para reconocer la labor de las diferentes ad-
ministraciones policiales, Evidentemeante, con
ello estamos diciendo que la competitividad
policial también se produce en un plano vertical
y horizontal (por ejemplo, evaluacion de la
acluacion de diferentes policias locales),

Las policias en Espafia estan abocadas irre-
misibfernente a integrarse en el sislema pluralista
dondé se produce un grado de competitividad
relativo. Y como méas pronto se adaplen a este
sislema y mas habituadas esten a trabajar de
acuerdo con esas nuevas farmas de actuacion
y comportamiento, mas rapidamente aumentard
la eficacia policial. Un aspecto que na conviene
olvidar es que a las policias espafiolas les ha
salido un competidor gue son las policias pri-
vadas. Este reto también podran afrontarlo con
mayor agilidad si estan acostumbradas a trabajar
con los esquemas de un sislema policial plu-
ralista. La competencia entre la palicia pablica
y la privada y la necesidad de mejorar los
servicios publicos de palicia y de buscar nuevas
soluciones e innovaciones son desafios ine-

-ludibles en un tuturo praxima. Un ejemplo de

los beneficios de esle sistema es |a transfor-
macioén gue se esta produciendo en la Guardia
Civil gque, ante una cierla percepcidn de ex-
pansion de otras policias, ha hecha un gran
esfuerzo de modernizacion y adaptacion a las
nuevas necesidades sociales, creanda nuavos
servicios, algunos de ellos claramente inng-
vadores. Esta tendencia elogiable no puede
converlirse, sin embargo, en un intento de
totalizar el méximo de competencias policiales.

La realidad policial espaficla iodavia esta
bastanle lejos de un sistema y de unos valares
pluralistas. En Espafa, por ejemplo, la policia
local realiza funciones que no tiene recanocidas
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por ley y que esta asigna a |la policia central.
Por otra parle, se le han sustraido las furiciones
de policia judicial. Ello significa gue cuando
detiene a un presunto delincuente en el acto
de delinquir debe entregarlo a |la policia cenlral
y no al juez direcltamente, ¥ aungue disponga
de més datos o haya tenide mas protagonismo
en el asunto que |a policia central, la funcion
de policia judicial, es decir, la funcidn de in-
vestigacion post delictum ordenada vy dirigida
por el juez, le queda practicamente vedada por
nuestras leyes y fundamentalmente par la Ley
Orgénica de Fuerzas y Cuerpas de Seguridad.
Todo ello es todavia un lastre de nuestra tradicion
centralista, que desconfia de cuerpos policiales
no centrales v que considera a aquéllos como
cuerpos de segunda categoria. Se olvida aqui
que el ciudadano esta pagando con sus im-
puestos a miles de policias locales y autondmicos
¥ que &stos, portanto, deben trabajar como
verdaderos policias y no en tareas subordinadas
o parciales. Si no estan preparados para esas
lareas policiales, es responsabilidad de los
poderaes publicos el transformar esta situacion.

Hay que sefialar, sin embargo, gque algunas
policlas locales colaboran estrechamenle con
el juez que les ha encargado labores de policia
judicial. Ello es posible porque la legalidad
existerie es deliberadamente ambigua v, aungue
mayoritariamente se interpreta que la policia
local no puede, ni debe realizar labores de
policia judicial, algunos jueces hacen una in-
lerpretacién de las normas que posibilita la
asignacidn a la policia municipal de funciones
de policia judicial. El éxito de estas experiencias
llevadas a cabo en diferentes puntos del pais
deberia ser abjeto de estudio v de seguimiento
y deberian ser dadas a conocer para demostrar
la eficacia del planteamiento pluralista de la

policia, En definitiva, la coexistencia en la |

realidad espaficla de diversas policias, entre
ellas la lacal, hace imprescindible que ninguna
de ellas sea infrautilizada o dedicada a labores
no policiales. Si el ciudadano paga otra palicla,
como la policia local o la autondmica, es para
gue haga funciones y labores estrictamente
policiales en defensa de sus derechos v de la
seguridad ciudadana. La visidn de |a policia
COmo un poder y no como un servicio al ciu-
dadang, por parte de muchos paoliticas y ad-
minisiradores, es una de las causas de la
paraddjica siluacion policial espafnola que, a
pesar da hallarse inscrila en un modelo de
pluralidad pelicial en el plano juridico consti-
tucional, sigue caracterizandose por una cierta
palitica de concentracidn de funciones y de
compelencias en las policlas centrales.

Otra de las caracleristicas de los modelos
de pluralidad policial es que, como han dicho
algunos expertos —entre ellos Mark Moare,
Profesor de Criminal Justice and Management
de la Universidad de Harvard—, permiten una
mayor innovacion y experimentacion de nuevas
técnicas o politicas sin que su fracaso tenga
una notable repercusion. Este es uno de los
principios inherenles a las administraciones
plblicas del sistema pluralista. Comunidades
locales o territorialmente limitadas, como |as
Comunidades Autdnomas, bajo una direccion
politica legitimada democraticamenle, pueden
vy deben establecer politicas que vengan a
mejorar l0s actuales sistemas de gestidn. Eslas
experimeniaciones son |a clave del desarrollo
politico y administrativo y ha venido demas-
trandose que los sistenas pluralistas han estado
a |la cabeza de la praclica de nuevas politicas
y de nuevas técnicas en la administracion
publica. Los sistemas centrafizados tienen mas
dificultades porque, obviamente, la experimen-
tacion ez mas dificil de realizar a nivel nacional
y los planes piloto que se ponen en praclica
muchas veces fracasan porgque hay un rechazo
social al no estar dirigidos por la representacion
mas legitimada de esa comunidad. Moore ha
sefialado que departamentos policiales de
lamario medio han demostrado ser mas eficaces
gue los grandes departamentos a la hora de
conseguir cambios fundamentales en sus ope-
raciones y, en definitiva, adaptaciones & inno-
vaciones en el servicio,

Mo es extrafio que, historicamente, nuesliros
sistemas policiales hayan sido muy pacain-
novadores y e hayan limitado a copiar lo gue
otros sistemas policiales pluralistas, mucho
mas dinamicos, han ido apartanda al conjunta
de la renovacidn de las técnicas y formas de
gestidn policial, Es lamentable que fodavia hoy
se pretendan copiar uniformes y otros aspeclos
exteriores de olras policias mas reconocidas

‘v an cambio no se decida a copiar lo sustancial

v lo que ha dado prestigio a esas policias,
fundamentalmente todo este conjunto de valores
y sistemas administrativos basados en |la gestidn
palicial pluralista.

Sin embargo, tampoco hay que caer en un
discurso pesimista porgue sin gue haya el
marco adecuado para la exparimentacion y la
innavacidn, lo cierto es que algunas policias
en Espafia han realizado esle lipo de politicas
y han innovado aspectos de |a actividad policial.
Fdrmulas de coordinacion y cooperacion policial
debarian ser objeto de esludio v de ejemplo para
otros puntos del pais. Como han dicho algunos
autores, se producen mas innagvaciones cuando
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hay un marco adecuado y preparado para que
se actue bajo eslas claves y estos valores, de
lo contraric muchas de estas innovaciones
guedan sepultadas y vuelve a dominar &l des-
animo y la rulina en la burocracia policial. E
dilema en que se encueniran nuestras policias
es el de permanecer en la ruling, sin buscarse
mayores camplicaciongs ¢ cambiar hacia una
posicidn dinamica y con mayores riesgos, en
la busqueda de un mejor servicio policial

Los planteamienios de un sistema policial
pluralista no tignen Gnicamente una repercusion
extarior, sing gue tienen a la vez una implicacion
organizaliva interna y as gue una organizacian
policial debe estar basada en unos sislemas
poco rigidos y jerarguicos. La clave de cualguier
renovacion policial @sla en un trabajo de equipo,
en el cual uno de los elemenios nuclearas de
la poelitica de mejora de la gestidn y de las
técnicas policiales es el agenle de policia de
la calle. Es decir, ¢ policia de la escala basica
gue trabaja y mejor conoce el entorno social
y gue tiene, por tanto, un grade de conocimienio
y formacion del que no dispone la clpula, a la
gue no llega esa intormacion si tiene un modelo
pirarmidal muy jerarguizado. Para que haya una
fluidez v un intercambio de conacimienios e
informacion, €5 necesario no solo un “buzon
de sugerencias’, sino la articulacion de un
sislema de organizacion y trabajo pohcial donde
se ponga un gran énfasis y protagonismo en
el agente de la base. Habria que subrayar que
es5los nuevas sistemas de organizacion producen
a la vez que el policia de |1a escala basica deje
de realizar un irabajo dominado por la rutina
porgue se convierle en uno de los protaganistas
permanentes de la gestion y reelaboracion de
las politicas policiales. La transtormacion de
nuestros sistemas policiales en esta linega va
a ser lenla porgue, como es bien conocida,
nuestro pais ha estada dominado por un esquema
policial militar. Esta cullura jerarquica no es
patrimanio exclusive de los militares sine que.
como se ha demosirada en la historia, esla muy
arraigada entre nuestros politicos y adminis-
tradores civiles. La tentacion de gobernar y
administrar en ciave rigida y jerdrquica es
latente en nueastro comportamiena habitual y
podemos comprobarla en las actuaciones y ef
tuncionamienia de nueslras organizaciones
Pero o ciernlo es gQue si qUeTEmMoSs una organi-
zacion innavadora esta se produce, como han
sefialado los estudiosos de |las organizaciones
publicas y privadas, con una mayor facilidad
&n las organizacianes con un menor grado de
jerarguia y con un mayor grado de responsa-
bilidad e iniciativa individual

Esto es cierto incluso en las organizaciones
rolitares, Aunque pueda parecer contradiclonio,
algunos ejercitos coma el narteamericanao tienen,
como ha destacado un analista. una clara
“tendencia hacia la progresiva y acelerada
descentralizacion del contral 1actice™ y ponen
ahaora enfasis en Ia necesidad de gque el "personal
de las tuerzas armadas no s2an ‘simples sol-
dados’, que de forma ciega acalan la jerarquia
comao en las fuerzas totalitarias, En la tradicion
democratica, son el objetivo alrededor del cual
se mueven nuestros esfuerzos... Muestras di-
tarentes doctrinas se basan en gran medida
y famentan la iniciativa, la habilidad y el esfuerzo
del individuo y de los mandos de |las pequefias
unidades. De hecho, es a traveés del reforzamiento
mutud del principio democratico y del avance
tecnologico como se organiza el actual sisiema
militar americano: el primero dispersa la auloridad,
el sequndo el poder. Clros gobiernos deben
cambiar sus formas politicas hasicas —disminuir
el control central, devolver la autondad a los
nivales interiores y recompensar la iniciativa
individual”" (Rosenfeld, The Washington Post,
abril 1951}

La direccion de una admistracidn palicial en
un esquema no jerarquico parece encoentrarse
desprolegida o desarmada frente a sus subor-
dinados, pero ello serd, en todo caso, resullado
de su incapacidad, porque, si aporta iniciativas
y sabe adaptarse a la nueva situacidn, su
auloridad no S8 vEra en ningun momeno cues-
tionada ye que la autondad la ganara a partir
de la legitimacion de sus propuestas y no de
la jerarquia. Precisamente, la policia debe
trabajar en los sectores saciales con menor
esiabilidad v que estan mas sometidos a un
permanente cambio. Ello quiere decir que deberia
ser inherente a su profesion la constante adap-
tabilidad a las nuevas situaciones. Sara, por
tanto, uno de los elemenios de reconocimienio
de la cualtficacitén de la artondad policial, su
canstante hahilidad para adaptarse a las cam-
bianles circunslancias que se van produciendo
en la seguridad pdblica,

A la ver el desalio esta asimismo en la lrans-
farmacion del agenie de policia, y por tanto
tambigén del Guardia Civil, para pasar de ser
un aulémata, un soldada en la calle, sin pro-
tagonismo alguno en la organizacion policial
y en la bisqueda de nuevas politicas, a un
agenie de paolicia gue tiene un deber y un papel
nuciear en la gestion y politica diaria de |as
refarmas e innovaciones que deben producirse.
En detinitiva. cada policia debe convertirse en
un eclemento central de la renovacidn policial
Esta capacidad de los agenies para asegurar
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los viejos esquemas policiales compactos,
jerdrquicos v como fuerza de chogue, esld en
intima relacion con la esencia de la protesion
y de las funciones policiales en el futuro, Es
gvidente que para alcanzar ese modelo policial
se necesitard ademds las correspondientes
reformas legales. Ha sido un gran administralivista
norteamericane, Davis, quien ha sefialado que
la policia es el sector de la adminislracidn
plblica que dispone de méas lacullades discre-
cionales y donde esas facultades discrecionales
estén Incalizadas en la base de eza arganizacian,
Par tanto, no es Unicamente el juez quien hace
justicia. El policia de base es un faclor decisivo
en la bUsqueda y oblencién de pruebas y por
ello, en una democracia, se convierte indivi-
dualmente en uno de Ios ejes vertebrales del
sislema. Es hora ya de que demos una cansi-
deracidn proparcionalmente adecuada al agente
de policia que debe de trabajar de acuerdo con

los esquemas da la democracia pluralista. ¥
ala vez, el policia debe comprender que su
trabajo sélo tendra éxito con una estrecha
colaboracidn ciudadana y con una constanie
adaptacion a |las demandas sociales.

El Jefe de Scotland ard, Peter Imbert, en una
conterencia pronunciada en 1989, sintetizaba
perfectamenle el papel de la policia en un
sislena pluralista y la prevencidn contra opciones
que pretendan monagpelizar las competencias
policiales en un solo cuerpo, al decir que:

“Las profesiones, incluyendo la policial, lienden
por norma a ser monopoelizadaras del saber y,
por tanto, tienden a ser monopolizadaras del
pader. Esla cancepcion del trabajo policial irfa
&n contra de nuestra idea basica y central de
que los palicias lormamos parte de la comunidad.
La actitud abierla debe ser eje central de la
actividad de policia en una sociedad democratica
y pluralista.” @
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