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LOS RIESGOS
CIBERNETICOS

INTRODUCCION

La nueva revolucion tecnologica de la infor-
matica y de las comunicaciones, con la apari-
cién de los conceptos de red global, influird de
manera decisiva en la estructura social y poli-
tica de nuestro mundo en el préximo siglo. Esa
revolucian condicionara también la concepcion
de la seguridad en las sociedades avanzadas
y hard aparecer nuevos riesgos y amenazas
asociadas a la utilizacion y a la creciente
dependencia de estas lecnologias emergen-
tes.

En la evolucién del hombre desde sus leja-
nos antepasados de Homo Habilis hasta el
Hemo Sapiens Sapiens actual hay que consi-
derar tres tipos de desarrollo que en cierlo
modo podemos suponer interconectados. El
primero de ellos es la evolucion puramente
bioldgica desde nuestro antepasado con un
cerebro de 600 gramos y un bipedismo
incierto, hasta nuestro actual cerebro de 1.500
gramos y una posicion erguida continua. El
segundo desarrollo esta ligado a una intensa
evolucién social que propicid la aparicion de
estructuras que superaron |as meras agrupa-
ciones unidas por lazos familiares de nuestros
antepasados. El tercero se refiere a la utiliza-
cién extensiva de artefactos tecnologicos que
potencian las habilidades puramente fisicas
del hombre para la consecucion de objetivos
que precisan de una planificacién previa.
Estos tres desarrclios interconectados han
dado origen a la aparicion del lenguaje
humano, al complejo mundo técnico gue nos
rodea, a las estructuras sociopoliticas, y por
gncima de todo ello, & la conciencia.

Si pasamos a un examen mas detallado de
la dindmica que ha conducido a los desarrollos
anteriores nos encontraremos con que las dos
fuerzas mas importantes en la evolucion del



mundo bioldgico: la aparicién de estructuras
complejas como resultado de la evolucion de
sistemas lejos del equilibrio y la simbiosis
entre entidades con funcionalidades diferen-
tes, tienen también un protagonismo decisivo
en los posteriores desarrollos tecnoldgicos,
sociales y mentales del ser humano.

Este analisis nos lleva a identificar dos gru-
pos de elementos evolutivos: procesos menta-
les y estructuras sociopoliticas. Para explicar
los procesos mentales, una teoria reciente
presenta a la conciencia como resultado de
una simbiosis evolutiva entre diferentes razo-
namientos que en el caso de nuestros antepa-
sados funcionaban desconectados y que en
nuestros cerebros modernos han comenzado
a comunicarse, lo gue les ha permitido ele-
varse sobre los procesos individuales e inco-
nexos mediante la conciencia, consiguiendo
gsa nueva cualidad de aprehensidn del sono-
cimiento.

Fara entender la evolucién en las estructu-
ras sociopoliticas debiéramos considerar el
cambio de la energia por la informacién comao
variable que nos permita considerar a dichas
estructuras relacionadas con su entorno
mediante intercambios de conocimiento. En
ambos casos, la aproximacién metodoldgica
nos lleva a unos modelos que presentan unas
caracteristicas no lineales entre las causas y
los efectos que inducen v, por tanto, a una sos-
pecha de evolucidn cadtica. Todo ello nos
hace concluir en el principic de impredecibili-
dad que domina el futuro, tanto de las capaci-
dades humanas como de las estructuras que
las mismas crean. Principio que si no invalida
cualquier ejercicic de prospectiva como el que
pretendemos, si debe al menos tenerse humil-
demente en consideracién en cualquier anali-
sis de futuro,

Este principio de incertidumbre nos permite
ademds establecer un paralelismo entre los
desarrollos tecnoldgicos y las estructuras
sociopoliticas asociadas, desde las tribus de
cazadores-recolectores con su modelo tecno-
logico de herramientas de caza y estructura
social tribal, pasando por la introduccion de las
tecnologias de la agricultura y la ganaderia y
la aparicion de las nuevas estructuras sociales
de los poblados vy las ciudades, hasta llegar a
los primeros reinos e imperios. La posterior
evolucién de la tecnologia ha dado origen a

avances y retrocesos en las estructuras socia-
les hasta llegar con la revolucién industrial al
advenimiento de los modelas de las modernas
democracias.

La nueva revolucion tecnolégica de la infor-
matica y las comunicaciones en curso, con la
aparicion del concepto de red global, no cabe
duda que influird en gran manera en la confi-
guracidn que tome la estructura sociopolitica
de la sociedad sobre la que se desarrollan
dichas tecnologias. Esta nueva interrelacion
entre modelo tecnoldgico y el sociopolitico trae
Consigo amenazas y oportunidades que habra
gue saber evitar y aprovechar respectiva-
mente.

Estudiar esa conexion entre las nuevas lec-
nolegias de la informacidn vy la comunicacion
con el mantenimiento de |a estabilidad interna-
cional, la convivencia pacifica de nuestras
sociedades y la vigencia de nuestros principios
democraticos, poniendo especial atencidn en
identificar los nuevos riesgos y amenazas que
emergen en este nuevo tipo de sociedades
denominadas como sociedades de la informa-
cién y del conocimiento, es el propdsito de
este analisis.

TIPOLOGIA DE LAS AGRESIONES
TELEMATICAS

Cuando conectamos un ordenador a INTER-
MNET, los intrusos pueden abrir agujeros de
seguridad o puertas traseras por las que pue-
den acceder a los recursos de la red y modifi-
car los archives almacenados con informacidn
sensible. Los agresores pueden también inter-
ceptar el correo electrénico, introducir un virus,
dafar el sistema o incluso destruir el sistema
completamente.

Los tipos y estilos de ataques basados en
INTERNET mas habituales son relativamente
conocidos. Entre ellos podemos destacar las
agresiones basadas en la adquisician de con-
trasefas mediante las cuales acceden al inte-
rior de un sistema utilizando un programa
generador de claves de acceso. En otros
casos, se trata simplemente de curiosear en la
red e interceptar paquetes de informacion
valiosa mediante la utilizacion de “sniffers” o
analizadores de red para interceplar las con-
trasenas de acceso a un sistema.



Existen también casos de falseamiento de
identidades electronicas, suplantaciones que
se produce cuando alguien proporciona infor-
macidn falsa acerca de la identidad de su
ordenadar. Un ejemplo de este tipo de agre-
siones es el de una persona que envia un
mensaje a un usuario de INTERNET, suplan-
lando la personalidad del administrador del
sistema, solicitdndole la contrasefa de acceso
a la red y dispeniendo por tanto de acceso a
mucha informacion personal de ese ciuda-
dano,

Finalmente, existen también ataques dirigi-
dos a aprovechar los puntos vulnerables de la
tecnologia, realizando accesos ilegales a sis-
ternas ajenos, utilizando para ello los fallos de
seguridad que pueden existir en sus sistemas
pperativos.

Esta amplia variedad de tipos de ataques
que pueden ejecutarse a través de estas nue-
vas tecnologias cibernéticas nos llevan a tener
que establecer una relacion de riesgos que sin
ser exhaustiva mencione los principales casos
conocidos. Entre ellos podemos destacar los
siguientes:

Electronic mail bomb.

Existen determinados programas relaciona-
dos con la gestidn de correo electrdnico que
permiten generar multitud de drdenes de
corren desde un origen a un solo destinatario,
de tal forma que es posible bloquear el orde-
nador del destinataric generando una gran
multitud de estas drdenes o mensajes.

Caballos de Troya.

Es una forma de dafar datos de sistemas
informédticos consistente en insertar determi-
nadas instrucciones en la secuencia de ejecu-
citn de un programa de forma que realice una
funcidn no autorizada e incluso dafie otros
datos mientras aparentemente realiza una fun-
cion carrecta.

Un caso especial dentro de los denominados
Caballos de Troya son los denominados
Salamis, que consisten en peguenas modifica-
ciones en programas utilizados en banca que
realizan a su vez pequedisimos asientos en
multitud de cuentas bancarias, de forma que
no sean detectados por su importancia, para

realizar finalmente transferencias de esos
asientos a otra cuenta bancaria.

Virus.

Tiene similitudes con un virus bioldgico, ya
gue un virus bioldgico necesita un cuerpa vivo
para vivir, infecta células vivas de dicho cuerpo
y s& reproduce. En este sentido un virus infor-
matico que modifica a otro programa, dafian-
dolo de tal forma que permite la nueva repro-
duccidn del programa o virus.

Worms (Tormentas).

Un “worm™ o tormenta es un programa infor-
matico gue no necesita otro para funcionar, a
diferencia del virus. El worm simplemante se
duplica el mismo tantas veces como esta pro-
gramado hasta que desborda por tamaifio el
ordenador o sistema informatico donde estd
instalado.

Bombas ldgicas.

Es un programa introducido en un sistema
informético gue se activa al coincidir una fecha
y hora contenida en dicho programa con el
relo] del ordenador donde se encuentra insta-
lado, desencadenando a partir de ese
momento una serie de drdenes (normalmente
borrado fisico de informacion) que dafan el
sistema. Una bomba ldégica puede ser introdu-
cida varios afios antes de actuar.

Obtencion de secretos tedricamente elimi-
nados.

Este fue el caso del Teniente Coronel Oliver
Morth en el que se revelaron secretos oficiales
supuestamente destruidos relacionados con la
operacian Iran-contra.

Interceptacién de lineas de datos y captura
de emanaciones electrénicas.

La interceptacién de lineas telefénicas o de
transmision de datos permite capturar toda la
informacion gue circule entre dos ordenadores
interconectados.

Pero estas posibilidades de interceplacidn
no sélo son posibles actuando sobre una linea




fisica de ransmision, sino también mediante la
captacién de las emanaciones electronicas
generadas por los sistemas.

Utilizacién de “Back Doors".

Esta técnica permite la modificacion en un
programa que permite traspasar la seguridad.

Utilizacién de SNIFFERS.

El “sniffer” o rastreador es un programa
informatico normalmente escrilo en lenguaje
de programacion “C" que circula libremente en
determinados foros de debate o “news” en
INTERNET, por lo que puede ser copiado al
ordenador personal de cualquier usuario.

Este programa esta disefiado para ser eje-
cutado en una red informatica y rastrear todas
las transacciones que viajan por |a red para
volcarlas finalmente a un fichero de salida.
Entre dichas transacciones pueden encon-
trarse palabras de paso de acceso a proves-
dores o nomeros de tarjetas de crédito uliliza-
das para realizar operaciones bancarias que
una vez contenidas en el fichero de salida pue-
den ser utilizadas de forma fraudulenta por el
gjecutor del “sniffer”.

Terrorismo informatico.

Podemos considerar a los grupos terroristas
como el ejemplo de delincuencia organizada
mas desarrollado y peligroso existente en
nuestros dias. No es extrafio por tanto gue
también hayan utilizado los medios informati-
cos y concretamente INTERMET para desarro-
llar sus actividades.

En la actualidad los mds importantes grupos
terroristas existentes en Europa actian como
grupos organizados con diversos frentes de
ataque o lucha. Asi, encontramos un frente
armado representado por un grupo terrorista
especifico, un frente politico representado por
un partido politico legal o semiclandestino y un
frente de masa representado por diferentes
organizaciones legales que extienden las acti-
vidades terraristas en otros ambitos (sindica-
tos, escuelas, fabricas). En la utilizacion que
estos grupos hacen de las nuevas tecnologias
podemos encontrar varios ejemplos:

Atentados a Sistemas Informéticos de ceniros
neurdlgicos como Aeropuertos, Empresas
de Electricidad de &mbito estratégico,
Sisterna de impresion de billetes o Cenirales
Nucleares.

Este fue el caso de las Brigadas Hojas en
ltalia en los afios setenta, que atentaron con-
tra mds de 25 centros considerados de interés
neuralgico para el Estado. Hoy este tipo de
ataques puede realizarse también, incluso con
menar riesgo fisico para los agresores, a tra-
veés de las redes informaticas.

Utilizacién de correo electrdnico asociado a
cifrado de datos.

Otro ejemplo de utilizacion de estos medios
para subvertir el orden social o politico puede
ubicarse en la red de comunicacion de algu-
nos de estos grupos.

Es facil transmitir cualquier tipo de informa-
cion de interés para un grupo terrorista (orde-
res de ejecucion de un atentado, documentos,
planos, libros, fotografias de objetivos, videos)
a traves de corren electrdnico entre dos usua-
rios conectados a INTERMET, uno por ejemplo
en Espana y otro en Francia o Belgica. La gran
ventaja de este sistema es que pueden reali-
zar esos enlaces sin moverse de su residencia
habitual, lo gue disminuye sustancialmente el
riesgo de ser detectado y detenido.

Existen sin duda posibilidades técnicas de
interceptar este tipo de mensajes e identificar
origen y destino real de la informacion, sin
embargao, las dificultades aumentan exponen-
cialmente cuando el contenido del mensaje es
cifrado mediante alguna clave.

La mayoria de los buenos sistemas de
cifrado han sido durante afios coto cerrado
para las agencias o centros de inteligencia de
determinados paises. Sin embargo, hoy en dia
es sumamente facil para cualquier usuario
encontrar y disponer en INTERNET de un sis-
tema de cifrado de datos de usuario, como
PGP (Pretty Good Privacy), equiparable en
cuanto a su eficacia a los grandes sistemas de
cifrado conocidos.

Como ejemplo de la utilizacién de este tipo
de cifrado en mensajes transmitidos por correo
electronico entre diversas células de un grupo
terrarista, podemos destacar el uso de este



sistema por el grupo neonazi que realizd el
atentado en los Juegos Qlimpicos de Atlanta
en 1996, La banda terrorista ETA viene utili-
zando también, cada vez con mayor asidui-
dad, este tipo de comunicacidn electrdnica
cifrada.

Presentacion de informacidn cfandestina en
INTERNET.

Es relativamente facil encontrar informacian
en INTERNET sobre el frente armado del IRA
{Irish Republic Army) o del denominado frente
de masas de ETA, conocido tradicionalmente
como colectivo KAS (Koordinadora Abertzale
Socialista) y posteriormeante EKIN.

Hay también informacion abundante scbre
grupos neonazis o sectas que dan publicidad a
través de la red de sus actividades ilegales y
animan a contactar con este tipo de organiza-
ciones a traves de correo electrdnico. Todo ello
supone una clara amenaza de expansion de
ideologias racistas, destructivas y antidemo-
craticas.

Blanqueo de capitales.

Es posible encontrar en INTERNET determi-
nados anuncios en paginas WEB, desde pro-
veedores ubicados en paraisos fiscales como
Gibraltar o la islas Caiman, donde se ofrece la
compra de bienes de gran importancia como
inmuebles, terrenos o empresas.

Estos anuncios, en algunos casos avalados
por bancos existentes en dichos paraisos fis-
cales, permilen la compra de estos bienes
simplermente mediante una transferencia ban-
caria a través de INTERNET, donde los datos
introducidos en la pagina por el comprador
pueden ser totaimente falsos, lo que no reviste
importancia mientras la transferencia bancaria
sea realizada correctamente. En esle mismo
sentido, tampoco importa el arigen del dinero,
que bien puede proceder de actividades ilega-
les como el trifico de drogas o de armas.

El blanqueo de dinero procedente del narco-
trafico o de otras actividades ilegales no es un
delito nuevo, ni puede considerarse un “delito
tecnoldgica™ en si mismo. Sin embargo, la uti-
lizacidn de un medio informatico como INTER-
MET puede favorecer en gran medida este tipo
de aclividad ilicita, pues la operacidn detallada

anteriormente se realizaria a través de orde-
nadores y manteniendc el anonimalo de la
persona gue realiza la transferencia.

Pornografia infarntil.

En este caso INTERNET es una vez mas el
medio informéatico utilizado para cometer un
delito gque se venia realizando a traves de
otros medios, como revistas especializadas
que se venden en sex-shops o circulos cerra-
dos. La cuestién esencial es como descubrir el
mundo criminal existente detras de la publica-
cién de pornografia infantil en INTERNET.

En diversos foros de debate en INTERNET
podemos encantrar numerosas fotografias y
videos pornograficos que son difundideos o
camercializados con medios de pago electra-
nicos al resto de los usuarios de la red desde
proveedores existentes en Espana y otras par-
tes del mundo.

El problema se plantea cuando las imagenes
presentadas en esos foros son imagenes rea-
les de menores de edad en las cuales puede
detectarse practicas sexuales abusivas e ile-
gales o cuando se llega incluso a ofrecer rela-
ciones con esos menores, para lo cual es pre-
ciso abonar cierta cantidad de dinero vy
penerse en contacto con el pederasta o pedé-
filo a través de una direccidn de correo elec-
tranico.

Este problema crece cuando dichas practi-
cas son realizadas en nuestro propio pais. El
presunto peddfilo difunde las imdgenes porno-
graficas con menores de edad en un provee-
dor de Estados Unidos, donde para publicar
cualguier tipo de informacidn no se registra la
identidad de |la persona que origina la informa-
cion. En este punto, podemos preguntarnos
dénde realmente se comete el delito de porno-
grafia infantil y cdmo es posible detectar el ori-
gen si no existe un registro fidedigno de quien
ha colocado la informacidn en el proveedor.
Las dificultades para reprimir este tipo de con-
ducta en |a red son obvias.

Fraude electronico.
Existen determinadas péginas WEB que
ofrecen la obtencidn de un servicio {un libro,

una entrada de cine, la compra de un coche o
hasta una casa) mediante la consignacion de




datos especificos de medios de pago. A su
vez, también circulan libremente por la red
programas informaticos que generan numeros
aleatorios de tarjetas de crédito y los van che-
gueando con estas paginas WEB, hasta que
se produce la coincidencia con algun numero
real para asi poder realizar un acto de disposi-
cion llicito.

Extorsidn a empresas.

Como ejemplo podemos mencionar la extor-
sién sufrida por la empresa IBM cuando un
programador aleman introdujo un programa
infarmético técnicamente denominado "Caba-
llo de Troya® en el sistema de correo electrd-
nico de la red informatica mundial de |BM.

Copia ilegal de software.

La copia no autorizada de programas de
ordenador (piraterfa) en la mayor parte de 10s
casos a lravés de soporte CO-ROM constituye
una agresidn ilicita de los derechos de autor
gue causa muchos miles de millones de perdi-
das a las empresas del sector en todo el
mundo. Espana es ademas uno de los paises
gue se encuentra & la cabeza del ranking de
pirateria informatica en Europa.

La casuistica en nuestro pals con relacidn a
este tipo de delitos es ya histdrica, pues las
Fuerzas de Seguridad han desarrollado a lo
largo de la década de los ochenta y noventa
numerosas aprehensiones de CD,s conte-
niendo copias ilegales de programas informa-
ticos.

Sin embargo, el auge de INTERNET ha
dado lugar a la proliferacion de este tipo de
pirateria informélica a niveles “industriales”,
causandao graves perjuicios econdmicos a las
compafias dedicadas a la produccion vy
comercializacidn de software.

En definitiva, las nuevas tecnologias de la
informacidn y las comunicaciones ofrecen
enormes posibilidades de desarrollo econc-
mica, social y cultural a las sociedades avan-
zadas. Sin embargo, el éxito de estas tecnolo-
gias pasa por comprender los riesgos y tomar
las medidas de seguridad necesarias para pro-
teger los datos y las redes.

Hay que ser conscientes gue resulta imposi-
ble eliminar todos estos riesgos por completo.

Asl, dos principios fundamentales de la segu-
ridad en estos nuevos entornos son que el
Unico ordenador razonablemente segure es
aquel que no esta conectado y que un ordena-
dor realmente seguro es un ordenador muerto.
Encontrar un nuevo punto de equilibrio entre
libertad y sequridad, entre vulnerabilidad y pro-
teccion, parece necesario en el nuevo mundo
virtual.

CONCLUSION

La amenaza cibernética es el riesgo de des-
trueeion total o parcial que planea sobre nues-
fros sistemas de informacion y comunicacio-
nes como consecuencia de un atague
telematico por parte de un pais enemigo, un
grupo organizado de delincuentes o simple-
mente un individuo. La creciente dependencia
de la sociedad actual y mds en particular de
nuestros sistemas de defensa de estas nuevas
tecnologias hace que de tener exito un ataque
de este tipo pudiera tener efectos catastroficos
sobre nuestra poblacidn, nuestra sistema pro-
ductive y nuestra propia capacidad de
defensa.

Algunos han querido ver en esta nueva ame-
naza cibernética una sustitucion de lo que la
amenaza nuclear supuso en liempos de la
Guerra Fria. Sin embargo, esta comparacion
resulta exagerada. La amenaza nuclear fue
durante todo ese periodo una amenaza cierta
con una capacidad de destruccion total de bie-
nes y personas. Por el contrario, la amenaza
cibernética debe ser aun precisada tanto en su
virtualidad como en su capacidad de destruc-
cion real.

Perg tan errdnec puede resultar en este
momento sobredimensionar esta amenaza
emergente como negar de forma radical su
gxistencia. En el nuevo mundo virtual hay fac-
tores que resultan inguietantes y a los que
debemos dar respuesta adecuada si no quere-
mos caer en riesgos inasumibles. Por un lado,
no hay ya actividad humana en el que las nue-
vas tecnologias de la informacion y las comu-
nicaciones no estén jugande un papel prepon-
derante.

El trabajo, las relaciones sociales, el ocio,
las infraestructuras basicas de transporte o de
suministro de energia, los sistemas de
defensa, los procesos industriales o de pro-



duccion, todo ello depende cada vez en mayor
medida de equipos y sistemas electronicos
gue presentan a su vez nuevas vulnerabilida-
des.

Por otro lado, todos estos sistemas tienden a
relacionarse cada vez mas a través de redes
de comunicaciones complejas gue tienden a
converger a su vez en esa gran red de redes a
la gque denominamos INTERMET. Esa cre-
ciente capacidad de interconexién de sistemas
cada vez mas vitales para el funcionamiento
normal y la seguridad de nuestra sociedad es
lo que constituye un mayor riesgoe, porque
expone a todos esas equipos y sistemas al
ataque, el sabotaje, el robo de informacion o
cualquier ofra accion de destruccidn por parte
de un tercero.

En tercer lugar, INTERNET permite una gran
distancia ¥ un mayar ancnimato por parte del
agresor. Las técnicas de furtivismo hacen difi-
cil en ocasiones identificar a las personas u
organizaciones que se encuentran detras de
una agresion. Alguien puede operar desde
cualquier lugar del mundo y atacar cualguier
sisterna que esté conectado a la red sin impor-
tar donde se ubigue fisicamente ni donde
vayan a tener efecto las consecuencias de su
ataque. Las deficiencias de la legislacion inter-
nacional hacen ademds que una posterior
investigacidn, en especial si s& cuenta con la
complicidad de algin Estado, sea aun mayor.

Es un hecho que cada dia se producen millo-
nes de intentos de incursiones fraudulentas
por parte de personas ajenas a sistemas pro-
tegidos. Muchas de ellas logran su objetiva,
cometiendo fraudes, robos y dafos de distinta
dimensidén en muchas de las redes. La propa-
gacidn de virus cada vez mas destructivos es
un hecho constatable por el creciente numero
de usuarios de la red o por los responsables
de seguridad de los grandes sistemas infor-
maticos. Mo estamos por tanto hablando de
amenazas exclusivamente de fuluro, sino de
hechos reales que se producen cotidiana-
mente.

La cuestién es que hasta ahora todas esas
agresiones han tenido una escasa relevancia
estratégica. Los ataques han sido protagoniza-
dos bien por personas gue buscaban la diver-
sién y la superacion de retos, viclando y pene-
trando determinados sistemas, bien por
delincuentes que perseguian simplemente un

beneficio econémico. Pero no puede descar-
tarse que estas mismas técnicas no estén
siendo utilizadas por grupes terroristas o que
en el futuro otros estados planeen este tipo de
agresiongs para atentar contra nuestra seguri-
dad nacional. Es mas, la dimensidn de poder
de determinados grupos arganizados de delin-
cuentes debe ponemnos también en alerta
sobre |la posibilidad de que utilicen estas nue-
vas tecneologias como una forma no sélo de
aumentar su capacidad para enriquecerse ilici-
tamente, sino de obtener nuevas posiciones
de poder en nuestras sociedades.

La wulnerabilidad estratégica que supone
este tipo de amenazas comprende dos tipos
diferentes de amenazas. Por un lado, hemos
de considerar los atagues contra aguellos sis-
temas gue regulan infraestructuras basicas
para el funcionamiento de un pais. Poder dejar
a una gran ciudad sin energia eléctrica como
consecuencia de un atague cibernetico, parali-
zar la red de transporte ferroviario de un pais,
sabotear los servicios publicos de una admi-
nistracién son ejemplos de los riesgos que
debemos considerar y gue suponen un serio
quebranto para la normalidad y la seguridad
de una sociedad avanzada.

Todas estas infraestructuras basicas deben,
cuando su funcionamiento depende de com-
plejos sistemas informaticos y de comunica-
ciones, dotarse de elementos de proteccion
suficientes como para poder neutralizar este
lipo de agresiones.

Una segunda y mas grave amenaza la cons-
tituye la penetracion de sistemas que resultan
criticos para nuestra seguridad nacional, como
puedan ser la red de comunicacion, mando y
contral de las Fuerzas Armadas, el sistema
nacional de gestion de crisis ¢ las bases de
datos de nuestros servicios de inteligencia.
Este tipo de agresiones puede suponer una
amenaza directa a nuestra seguridad nacional
y, por tanto, sus niveles de seguridad deben
ser aun mucho mayeres que en el caso ante-
rior.

Esta amenaza cibernética cobra verdadera
dimension a la luz de las estrategias asimétri-
cas que algunos paises parecen estar pen-
sando. Guerras como |a del Golfo o la mas
reciente en Kosovo han demostrade la incapa-
cidad de cualguier potencial enemigo para
imponerse mediante una guerra convencional



a las potencias occidentales entre las que se
encuentra Espana. Esa incapacidad les ha lle-
vado a buscar nuevas formas de confrontacion
gue pueden orientarse desde la accidn terro-
rista en el territorio de nuestros paises hasta la
utilizacién de armas de destruccién masiva,
preferentemente quimicas y bioldgicas, con
las que desequilibrar la abrumadora superiori-
dad occidental en el campo convencional.
Tode ello obliga a incluir dentro de cualguier
andlisis de riesgos para las proximas décadas
este tipo de amenazas. Algunos paises, como
China o Iran, tienen supuestamente avanza-

dos programas de guerra cibernética que
podrian utilizar en contra de nuestros intereses
en caso de crisis. Por su parte, varios de nues-
tros aliados, en especial Estados Unidos,
estan a su vez desarrollando estrategias com-
plejas y costosas de neutralizacion de esos
riesgos tecnoldgicos emergentes. Espana
deberia, en el marco de una Revision
Estratégica a largo plazo como la que estd
desarrollando actualmente, contemplar estas
nuevas vulnerabilidades y riesgos para asi
poder disefiar las estrategias adecuadas para
una eficaz neutralizacidén.
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LA NEBULOSA
TERRORISTA

“AL QAIDA”,

;MITO O REALIDAD?

septiembre han hecho mundialmente

conocido el téermino arabe "Al Qaida” (La
Base), sustantivo que designa a la nebulosa
islamista creada en 1989 en suelo afgano por
gl millonaric de origen saudi y hoy apatrida,
Osama Bin Laden. El que hoy se hable univer-
salmente de ella no guiere decir gque antes de
la fatidica fecha de septiembre fuera una des-
conocida para los servicios de seguridad e
inteligencia, o para los analistas y estudiosos
del islamismo radical; lo que sl es evidente es
gue esa globalizacidn de la que se ha aprave-
chado esta multinacional terrorista ha hecho
mundialmente conocido a su inspirador y lider,
asi como su mensaje y sus acciones. Tal
mediatizacion obliga a un esfuerzo de sintesis
y de depuracién de lo mucho que sobre ella se
viene escribiendo, y ese es el objetivo, cierta-
mente ambicioso, del presente articulo.

I 0S5 atentados apocalipticos del 11 de

LA GENESIS DE “AL QAIDA”: EL SURGI-
MIENTO DEL ISLAMISMO RADICAL COMO
ACTOR DE LAS RELACIONES INTERNA-
CIONALES

El triunfo en 1979 de la revolucion shii y
persa liderada por el Ayatollah Jomeini sobre
el régimen prooccidental del Sha Heza
Palhevi, supuso la puesta de largo del isla-
mismo radical como nuevo actor de las rela-
ciones internacionales (1). Hasta entonces, el
islamismo, mas que el islamismo radical,
habia definido diversas corrientes que tanto en
el mayoritario mundo musulman sunni como
en el minoritario islam shii habian germinado
en el seno de las sociedades musulmanas,
pasando en gran medida desapercibidas para
el resto de |a sociedad internacional.




En un contexto ain de Guerra Fria, en el
gue el surgimiento de nuevos actores de las
relaciones internacionales era especialmente
dificil dadas las rigideces del sistema, la
Hevolucidn Islamica de IrAn supusc un gran
revulsivo en el seno del mundo arabe e isla-
mico aun cuandg, como ya hemos sefalado
previamente, la capacidad de expansion del
modelo de Jomeini —de cardcter minoritario
tanto en lo religioso (shii) como en lo nacional
y cultural (parsa)- nacia ya limitada, Mo obs-
tante, la primera leccidn que se extrajo de la
victoria de la Revolucién era gue un movi-
miento de gran protagonismo religioso, aun-
que en sus filas englobara a otras muchas fac-
cignes y tendencias de la sociedad irani como
el veterano partido comunista “Tudeh", habia
conseguido imponerse a un poder apoyado y
amparado por unc de los blogues. Casi de
inmediato se produjo, esta vez en un marco
drabe y sunnl de gran solemnidad como es
Arabia Saudi —~tambien Estado prooccidental y
ala vez cargado, gracias a La Meca y Medina,
del mas alto simbolismo religioso para todo el
orbe islamico—, el asalto por parte de islamis-
tas armados a la Gran Mezquita de La Meca,

En 1981, el islamismo radical, esta vez en su
versidn sunnl, da otro gran sallo adelanie, car-
gado de simbolismo como es norma en las
grandes acciones terroristas de estos movi-
mientos y grupos: el asesinato del Presidente
egipcio Anuar el-Sadat, el lider drabe que con
su vigje a Jerusalén primero, en 1977, y con su
liderazgo en las negociaciones de Camp David
después, rompid el tabd arabe al reconocer y
firmar la paz con Israel. Este magnicidio pro-
vocd gran preocupacidn en el mundo, no sdle
por las consecuencias negativas inmediatas
gue hubiera podido tener en la evolucion del
proceso bilateral de paz egipcio-israeli y que
no tuve, sino porgue el Presidente de un
Estado fuerte como Egipto, con las Fuerzas
Armadas mas poderosas del mundo arabe,
caia abatido ante las camaras de television a
manos de asesinos surgidos de entre los mili-
tares gue ante el desfilaban (2).

En Oriente Proximo el activismo islamista
radical se hacia visible al mundo gracias a
este impactante magnicidio y gracias también
a la cada vez mas compleja situacion en
Libano, donde entre las multiples milicias exis-
tentes algunas iban ya identificandose par su

inspiracion islamista, tanto shii coma sunni (3).
Pero en buena medida el activismo islamista
radical iba a cambiar de escenaric durante
practicamente toda la década, desplazandose
al montafioso Afganistan, donde la invasion
sovietica de diciembre de 1979 habia dado
excusas para que, gracias a toda una habil
propaganda que en aquellos anos respondia
aun al omnipresente esquema de funciona-
miento de Guerra Fria (4), muchos musulma-
nes atraidos por un mensaje de solidaridad en
la lucha contra el materialismo y el social-
impetialismo soviético acudieran a combatir en
el contexte del *Yihad", es decir, no la "guerra
santa” como vulgarmente se traduce, sing el
asfuerzo que todo buen musulman debe hacer
para proteger y dignificar su religion.

Los largos afios de combate en suelo aigano
iban a permitir establecer firmes lazos a varios
miles de “muyahidin® —plural de “muyahid”,
combatiente— procedentes de lugares muy dis-
tantes y diversos del mundep, y |a victoria con-
tra la UASS —una de las dos superpotencias,
no lo olvidemos, gue dominaban la pelitica
internacional— permitiria a estos combatientes
comprobar la eficacia de su lucha de inspira-
cién divina. Tambien les iba a permitir compro-
meterse a seguir utilizando sus conocimientos
en todos aquellos lugares donde para ellos g
verdadero y unico islam se pudiera ver manci-
llado, con frecuencia en sus propios paises de
origen tante por la presion de los no creyentes
{“kafirs"), basicamente occidentales, como por
la complicidad de musulmanes apdstatas
{("taghouts”) ().

EL NUEVO ORDEN MUNDIAL Y LOS PRI-
MEROS ESBOZOS DE LA INTERNACIONA-
LIZACION DEL ISLAMISMO RADICAL

Cuando el 2 de agosto de 1980 el Presidente
Sadam Hussein invadia Kuwait —al que consi-
deraba y aun considera la decimonovena pro-
vincia de Irag— demostraba con tal accion su
desconocimiente de la influencia que el fin de
la Guerra Fria, y en consecuencia también de
sus reglas, podia tener sobre su accidn. Entre
agosto de 1990 v el 17 de enero de 1991,
fecha del inicio de las acciones militares con-
tra Irag, se crea una coalicidn internacional
gue hubiera sido inviable hasta poco antes en



el contexto de la lucha entre blogues; la cons-
titucion de tal coalicién, gracias en gran
medida al impulso dominante de los EEUU, ¥
la retransmision de la ofensiva por television
desde el mismo 17 de enero, llevaron a
muchos musulmanes a olvidar la legalidad y la
legitimidad de tal accidn militar multinacianal y
acabaron considerandola una pagina mas de
la atribulada existencia del islam asediado y
golpeado por Occidente (B).

Ambas wvariables, el regreso de muchos
“afganos” a sus paises de origen para seguir
practicando el “Yihad” purificador, y la animosi-
dad contra Occidente representado por los
EEUU gue humillaban y golpeaban a los her-
manas iraguies —con sofisticadas armas pri-
mero y con sutiles instrumentos diplomaticos
como el embargo de las Naciones Unidas des-
pués—, 0 que ocupaban militarmente la
sagrada tierra saudi, llevaron a un fortaleci-
miento del islamismo mas radicalizade. Asi,
durante toda la década de los noventa van a
coexistir, con frecuencia a colaborar y en oca-
siones a enfrentarse entre si, dos visiones del
islamismo radical, ambas sanguinarias pero
gue a efectos de andlisis es importante y nece-
sarig distinguir.

LOS ISLAMISTAS RADICALES NACIONALIS-
TAS O CON OBJETIVOS NACIONALES

Todos los paises del Morte de Africa y de
Oriente Préximo —incluido Israel- tienan expe-
riencia de activismo islamista radical, inclu-
yendo la violencia terrorista gue hemos visto
tempranamente en Egipto, pero que desde
fines de los afios ochenta se extiende a la
mayoria de los paises y es ejercida en muchos
casos por “afganos” —nacionales de estos
Estados que regresan, crecidos por su victoria,
a sus hogares—, si bien con intensidades muy
diferentas.

Egipto, cuna del Movimiento de los
Hermanos Musulmanes, creado por Hassan el
Bana en 1928 y referencia obligada para todas
las organizaciones islamistas creadas con
posterioridad en el resto del mundo arabe y
musulman, ha sufrido durante las dos ultimas
décadas la ofensiva de dos organizaciones
terroristas especialmente letales. Por un lado,
la Gamaa al-Islamiya, cuyo lider Omar Abdel
Rahman cumple condena en los EEUU por el

primer atentado contra el World Trade Center
de Mueva York {6 muertos y mas de 1.000 heri-
dos en 1993); en segundo |lugar, aungue mas
antigua, la Yihad, responsable del asesinato
del Presidente Sadat y cuyo lider, Ayman el-
Zawahiri {7), es hoy lugarteniente y probable
sucesor de Osama Bin Laden. Ambas han gol-
peado tanto a la sociedad egipcia —sin distin-
cidn, tanto & musulmanes como a cristianos
coptos, a funcionarios, a intelectuales y a ciu-
dadanos corientes— como a la importante pre-
sencia turistica, una de las principales fuentes
de ingresos del pais; en total, mas de 2.500
muertos, la mayoria asesinados durante la
década de |los noventa. La represidn por parte
de las autoridades, sobre todo tras el asesi-
nato en Luxor de varias decenas de turistas
alemanes en el otofio de 1897, llevé a la
Gamaa al-lslamiya a firmar un alto el fuego
con las autoridades en 1998 y, desde enton-
ces, militantes desilusionados de asta, y tam-
bién de |la Yihad, se han integrado en la inter-
nacionalista y activa “Al Qaida".

En los Territorios Qcupados, administrados
por la Autoridad Nacional Palestina (ANP) con
Yasser Arafat a su frente, los dos grupos isla-
mistas radicales —Hamas y Yihad |sldmica-
han recogido el testigo de la lucha armada tra-
dicional contra lsrael de organizaciones como
Al Fatah, el FPLP o el FDLP, y la vienan ejer-
ciendo con métodos terraristas. La aproxima-
cién del final de la Guerra Fria, combinada con
una auténtica ofensiva diplomatica de caracter
mundial y la comprensidn aungue lenta de la
via egipcia hacia |la paz por parte de otros
Estados drabes, habian ido llevando a la OLP
a vislumbrar Ia posibilidad de alcanzar algun
dia la paz con lsrael. Asi, entre el Consejo
Macional Palestino de Argel (1988), que parlia
aceptando el futuro reconocimiento del dere-
cho de lsrael a existir, y la firma de los
Acuerdos de Oslo (1993), los militantes mas
recalcitrantes y maximalistas fueron agrupan-
dose en torno a consignas y grupos islamistas
radicales, sobre todo una vez los grupos tradi-
cionales de |a resistencia palestina iban acep-
tando la idea de la paz y desde Siria no llega-
ban ya consignas radicales con la intensidad
de antano.

En el resto de Oriente Praximo y en Turguia,
el activismo islamista ha tenido manifestacio-
nes muy diferentes segun los paises. En Siria,




Estado musulman calificado desde Occidente
de “laico”, pero en el que la dinastia presiden-
cial pertenece a la secta alaul del islam sunni,
el régimen ha reprimido salvajemente el acti-
visma islamista —el bombardeo de la ciudad de
Hama en 1982 causd 13.000 muertos confir-
mados, aunque algunas fuenles elevan |a cifra
hasta los 30.000-, pero ha financiado y finan-
cia a los islamistas radicales de Hizbollah en
Libano y mantiene un sdlido vinculo politico
con la rigorista y persa Republica Islamica de
Iran frente al régimen drabe, “laico” y también
socialista “baasista” de Bagdad. Tante en
Jordania como en Turquia los islamistas han
concurride con mas o menos axito a diversas
convocatorias electorales; en Turguia han
sufrido el frenazo por parte de las autoridades
estatales y en Jordania siguen siendo activos
en la arena politica. Desde la perspecliva de
istamismo nacionalista que agui nos interesa
gs importante comprobar que en los Estados
citados el islamismo ha tenido un fuerte com-
ponente nacional, si bien |a represion directa o
el control indirecto y la frustracion sobrevenida
han ido alimentando visiones radicales y vio-
lentas del islamismo cada vez mas activas.

Finalmente, es importante destacar la rele-
vancia que los paises del Magreb, y entre ellos
sobre todo Argelia, han tenido en la incubacidn
de islamismos nacionalistas gue durante la
ultima década han ido, paulatinamente y en
algunos lugares mds que en otros, evolucio-
nanda hacia el salafismo, caracterizado por su
rigorismo extremo y su internacionalisma. No
obstante, es importante destacar que algunas
facciones islamistas desarrollaban ya desde el
primer momento un ideario rigorista e interna-
cionalista que, por interesas tacticos, ocultaron
bajo un manto de compromiso con el juego
democratico dentro de las fronteras nacionales
de sus Estados.

En Marruecos, donde se habian producido
masivas manifestacionas contra la Operacidn
“Tormenta del Desierto” (1981) protagoniza-
das, en gran medida, por los islamistas, se
produjeron en 1883 y 1994 ataques contra
intereses econdmicos nacionales pero tam-
bien contra simbolos occidentales =&l restau-
rante "McDonald's" de Casablanca, en sep-
tiembre de 1993-, y culminaron el 24 de
agosto de 1994 con el asesinato de dos turis-
tas espafoles a manos de terroristas del

Movimiento |stamico Combatiente (MIC) en un
hotel de Marrakech (8). Este dltimo atague, el
mas grave que ha provocado el terrorismo
islamista en Marruecos, iba dirigido contra una
de las principales fuentes de ingresos del pais.
También en Tunez, los islamistas radicales del
Movimiento de la Tendencia Islamica (MTI)
~hoy En Mahda, dirigido desde Londres por
Rachid Gannouchi- desarrollaron ataques
contra intereses turisticos en un pais en el que
esta fuente de ingresos era y es tan importante
como en Marruecos. La politica represiva del
Presidente Ben Ali ha borrado practicamente
toda presencia islamista en Tunez, pera
muchos de sus militantes residen en paises
suropeos, donde hacen proselitismo entre las
comunidades inmigradas y entre los hijos naci-
dos de éstas, y donde nutren las filas del
nuevo activismo internacionalista que hom-
bres como Osama Bin Laden han contribuidao
a crear (9).

Durante la década de los noventa, tanto en
Libia como en Argelia, los islamistas radicales
han desarrollade acciones terroristas contra
las autoridades y contra |as poblaciones de
ambos Estados. En Libia, el momento algido
de tal activismo fue a mediados de la decada
y su localizacidn se situd en la parte oriental
del pais, en la regién montafiosa entre
Bengasi y Tobruk. En Argelia, el aclivismo
terrorista del islamisme radical ha provocado
un verdadero bafio de sangre, y lo que a fines
de los afos ochenta aparecia como la mas
ambiciosa experiencia de avance hacia el
multipartidismo producida en un pais arabe
pronto se vio enturbiada por |a nefasta legali-
zacidn de un partido, el Frente Isldmico de
Salvacion (FIS), que albergaba en sus filas a
muchos de esos radicales excitados por la
experiencia afgana. El empuje del mensaje
simplista del FIS en el interior de una socie-
dad invertebrada y herida por décadas de
corrupcidn y de partido Unico fue imparable;
vancieron en las elecciones municipales de
junio de 1990, y volvieron a ganar —aungue
perdiendo un millén largo de votos con res-
pecto a junio de 1890— en la primera vuelta de
las elecciones generales, en diciembre de
1891. Para enionces la viclencia terrorista
habla comenzado ya a manifestarse —ataque
de Guemmar, en la frontera tunecina, a media-
dos de noviembre de 1981, con el degolla-



miento de seis guardias de fronteras— y sobre
todo a ser audible (mensajes inequivocos) y
visible (manifestaciones de fuerza, incluidos
controles de carretera armados en pleno
Argel). Todo ello llevé a la dimision del
Prasidente Chadli Benyedid —precisamente
aquel que abriera en 1989 la “caja de Pandora”
legalizando al FIS, decisién irresponsable gue
vulneraba el espliritu y 1a letra de la Caonstitucién
democrética de febrero de 1989- y a la recon-
duccién del proceso electoral. El pais entraba
en una espiral de viclencia —aunque no de “gue-
rra civil” como algunos la califican— en la que el
enfrentamiento entre radicales islamistas, ocul-
tos tras siglas tristemente conocidas como el
Movimiento Islamico Armado [(MIA), el Ejército
Islamico de Salvacion (EIS, brazo armado del
FIS en el que, en realidad, iban entrando todos
aguellos militantes que pasaban a la clandesti-
nidad aun cuando el FIS era legal), el Grupo
Islamico Armado (GIA), o el Grupo Salafista de
Predicacion y Combate (GSPC), y el aparalo de
seguridad vy de defensa de Argelia han dejado
tras de si mas de 120.000 muertos en una
decada.

LOS AMBICIOSOS ISLAMISTAS RADICALES
INTERMACIONALISTAS ¥ EL ESBOZ0O FRO-
GRESIVO DE “AL QAIDA"

Mucho se ha escrito en las dltimas semanas
sobre la frustracién que Osama Bin Laden y
olros saudies gue, como &l, estuvieron durante
los afios ochenta comprometidos en la lucha
contra los invasores soviéticos en Afganistan
sintieron al volver a su tierra y comprobar otra
“Yinvasion”, ésta ya norteamericana y en gran
medida militar (cifrada en 500.000 hombres y
mujeres de las Fuerzas Armadas norteameri-
canas), que ofendia el cardcler sagrado del
suelo saudi (10). De poco servia el hecho de
que los EEUU y otros paises occidentales
hubieran apoyado el esfuerzo militar para
derrotar a la URSS, apoyo gue se habia cana-
lizado a través de Paquistdn y, en concreto, de
sus servicios de inteligencia (131}, si bien todo
“muyahid” sabia del empefio norteamericano y
occidental por apoyar su causa. Ademads, no
hay que clvidar la profunda herida que pro-
vocd en el mundo drabe & islamico la Segunda
Guerra del Golfo, realidad ésta que puede
ahora ilustrarmos sobre las consecuencias que

una larga campana bélica, muy mediatizada,
contra Afganistan podria tener.

Osama Bin Laden, quien en 1982 se esla-
bleciera con su familia en Peshawar
(Paquistan) para convertirse, gracias a su
amistad con el jefe de los servicios de inteli-
gencia saudies, Principe Turki Ibn Faysal, en
una figura destacable del esfuerzo saudi e
inlernacional contra la peneiracion sovigtica,
asienta en estos afos su vision internaciona-
lista del islamismo radical y crea en 1989 “Al
Qaida” para agrupar a quienas comparten su
vision y han coadyuvado con el a lograr la
derrota soviética (11). El activismo sangriento
de esta red habra gue situarlo ya en el marco
termporal del Nuevo Orden Mundial surgido del
fin de la Guerra Fria, de la Segunda Guerra del
Golfo y del comienzo del Proceso de Paz para
Oriente Medio.

Objetivas ambiciosos y antiamericanismo
visceral son las dos caracteristicas de las
acciones mas significativas atribuidas a "Al
Qaida™ en 1993 el primer atentado contra el
World Trade Center de Mueva York, atentado
en el que el protagonismo del dirigente de
Gamaa al-lslamiya no resta importancia a la
vinculacion de la red de Bin Laden; en el
mismo afo el asesinato televisado de 18 sol-
dados norteamericanos durante la mision de
paz “Reslore Hope” en Somalia; en 1995 &l
asesinato de 6 norteamericanos en Riyad y al
afo siguiente de 19 norteamericanos tambien
en territario saudi, en la base de Khobar, en
Dahran; en 1998, los atentados contra las
embajadas norleamericanas en Mairobi y Dar
es-Salaam (224 muertos, 12 de ellos norte-
americanas); y en 2000 el asesinato de 17
marinos norteamericanos en el ataque al "USS
Caole” en el puerto de Adén (12).

Precisamente en algunas de dichas accio-
nes han comenzado a destacar algunos de
los nombres ligados en la “Al Qaida" actual.
Por ejemplo, Mohamed Atef, egipcio como
Zawahiri y jefe militar de “Al Qaida", quien
tiene en su haber algunas de las acciones
mas luctuosas de la organizacién terrorista:
se sospecha su vinculacion con la matanza de
militares norteamericanos en Somalia, en
1993, y estd probada su participacion en los
atentados contra las Embajadas norteameri-
canas en Mairobi y Dar es-Salaam, en agosto

de 1588 (13).
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El internacionalismo islamista de Bin Laden,
gue le ha llevado a guiar la susedicha lista de
actos terroristas cuyo colofén es lo ocurrido el
11 de septiembre, habia molestado ya sobre-
manera a las autoridades saudies al volver
impetuoso a su pais acompanado de muchos
de sus sequidores y oireciendo su fuerza al
Hey Fahd para evitar con ello recurrir a |a
ayuda infiel representada por los EEUU. Coma
sus deseos no fuercn satisfechos se exilid a
Sudan, donde su amigo Hassan el Turabi, que
pretendia entonces crear una internacional
islamista con sede en Jartin, le acogld asi
como a su séquito familiar, su considerable
fortuna vy, sobre todo, un millar de combatien-
tes fieles y bien entrenados. Desde Jartun,
donde gozd hasta su expulsion en 1996 de
multiples ventajas —exoneraciones fiscales y
aduaneras—, encabezd la oposicion contra el
régimen saudi que, primero, le declard “per-
sona non grata” en 1992, y acabo despojan-
dole de su nacicnalidad en 1994,

En Sudan, Bin Laden invirtio fuertes sumas
de dinero en el sector de la construccién y
lanzd sus fuerzas hacia el exterior: en 1393
abria campos de entrenamiento de “afganos”
grabes en Saana (Yemen) y en 1994 las aulo-
ridades yemenies le acusaron de ser el res-
ponsable, con los "afganos” drabes, de atenta-
dos contra instalaciones petroleras y contra el
Hotel “Adén”, frecuentado por militares norte-
americanos en ruta hacia Somalia (14). En
mayo de 1986, la presion nerteamericana
sobre las autoridades de Jartun logro su expul-
sion a Afganistan, donde los taliban acababan
de tomar el poder y se aprestaban a crear alll
un Emiralo |slamice. Pronto las ideas univer-
salistas y maximalistas de Bin Laden encan-
traron acomodo en el retrdgrado sisiema del
tMullah Mohamed Omar, que situo al millonario
musulman en una posicidn de huésped privile-
giado, decision tomada en aquel momento ¥
gue ahora ha colocado al régimen taliban en la
comprometida situacidn en la que se encuen-
tra.

Su caracter de paria albergado por un
Estado también cuasi paria como es el que
aln hoy dirigen los taliban no ha mermado las
fuerzas de Osama Bin Laden ni sus deseos de
expandir su mensaje. En un célebre docu-
mento enviado por fax al diario A-Quods al-
Arabide Londres, y publicado el 23 de febrero

de 1898, Bin Laden declara el nacimiento del
Frente Islamico Mundial del Yihad, del que su
red Al Claida seria su instrumento operativo
{15). En dicha declaracion describe las tres
causas centrales de su odio a los EEUU —ocu-
pacién militar de la peninsula arabiga, dafos
causados al pueblo iraqul por la “coalicidn
judec-cruzada” y expolio de Palestina— que ha
utilizado en los cuatro mensajes hasta ahora
{noviernbre 2001) dirigidos al mundo desde el
11 de septiembre. Pero no debemos olvidar su
odio visceral y su lucha contra los dirigentes
drabes y musulmanes corruptos que, para &l,
es tan sagrada como la emprendida contra los
EEUU, y que aleja su combate de lo que algu-
nos pretenden presentar como un caso claro
de “choque de civilizaciones”,

“AL QAIDA™ Y EL TERRORISMO INTERNA-
CIONAL TRAS LOS ATENTADOS DEL 11 DE
SEPTIEMBRE: COMPLEJAS RESPUESTAS
PARA COMPLEJOS DESAFIOS

La autoria de “Al Qaida” en los atentados del
11 de septiembre no ha sido ni confirmada ni
desmentida por los dirigentes de ésta, pero
hoy en dia, a las pocas semanas de haberse
iniciado las represalias militares norteamerica-
nas y britanicas sobre Afganistan, nadie la
pone en duda. Pero el hecho de no reivindicar
claramente la autoria de los atentados tiene
una doble intencién muy clara, y que entra per-
fectamente en la estrategia sutil gue "Al Qaida”
aplica frente a Occidente para aprovechar las
contradicciones de su poderoso adversario:
por un lado, puede asi perpetuar el discurso
sobre los posibles autores en Occidente y
hacerlo tambien en el mundo arabe & islamico
donde ha alimentado surrealistas teorias cons-
piratorias sobre |la verdadera autoria de las
masacres; y, por otro lado, y a nivel mas prac-
tico, pueda permitirles eludir posibles represa-
lias en el terreno judicial. Ademas, como “Al
Claida" no busca en ningun caso forzar una
negociacion politica a través de sus acciones,
sino que éstas se inscriben en su combate
hasta la victoria o el martirio contra infieles y
apostatas, no tiene porgue entrar en ldgicas
que otros grupos terroristas si contemplan.

Este consejo de administracién virlual de
una internacional islamista aon en formacion




gue es “Al Gaida" no responde a los patrones
clasicos de las organizaciones terraristas tradi-
cionales: ni tiene una estructura piramidal
pura, ni reivindica claramente sus acciones ni
mantiene una actitud sostenida en su lucha
(16). Es mas horizontal gque vertical, deses-
fructurada y flexible y, emnipresente, con
miembros en lodas las capas sociales, profe-
sionales y raciales sus redes demuestran ser
mucho mas tentaculares de lo que se podia
prever. Domina ademds a la perfeccion los ins-
trumentos que la globalizacion le aporta, en
ambitos tan importantes para su activismo
coma son: la propaganda y la sociedad de la
informacion; el mundo de las finanzas y la
volatiidad de los capitales, incluido su conoci-
miento del complejo tema de los movimientos
de capital en las sociedades islamicas; la
delincuencia transnacionalizada y la permea-
bilidad de fronteras; el trafico de armas y el
acceso y abaratamiento de las tecnologias
militares y no militares, etc.

En el terreno de |a propaganda, la comodi-
dad con la que se mueve Osama Bin Laden es
preocupante. Cuando el 7 de octubre los
EEUU lanzaban, junio con el Reino Unida, los
primeros ataques contra instalaciones de “Al
Qaida” y del régimen taliban, la rueda de
prensa del Presidente George W. Bush se veia
practicamente simultaneada por la ofrecida a
través de la cadena gatari "Al Jazira" por el
propio Osama Bin Laden (17). Ello nos obliga
a estudiar esta realidad desde un doble punto
de vista; el de la forma y el del fondo. La pri-
mera, se resume en decir que Bin Laden
obtiene con su segunda sincronizacién —la pri-
mera fue la de los ataques terroristas del 11 de
septiembre— aparecer como contraparte del
Presidente de la ya unica superpotencia en
igualdad de condiciones y a traves de un
medio drabe como es “Al Jazira”. En cuanto al
fondo, ¥ aungue no consigue en ningun caso
justificar la injustificable, si hay que reconocer
un muy elaborado discurso en el que no se rei-
vindican los atentados pero se bendicen y se
ensalzan. Las multiples alusiones a la causa
palestina, al embargo contra Irag, a la recon-
quista de Al Andalus o al sojuzgamiento de las
masas musulmanas por Occidente -los
“ochenta afios de agravios”, precisamente
desde la constitucion del régimen de
Mandatos tras la Primera Guerra Mundial- no

seran vehiculo de movilizacién para la
inmensa mayoria de los musulmanes del
mundo, que afortunadamente no se dejan
manipular, pera si engafard a algunos gue en
Estados como Paguistan pueden ser muchos
y poner en peligro |a estabilidad de Estados y
de regiones enteras. Ademas, y esto es lo mas
grave, hay elementos de verdad en algunas de
sus afirmaciones, y es evidente que, de man-
tenerse el “statu guo" actual en Oriente
Proximo o en Irag, las canteras de “Al Qaida”
podran sequir adn explotandose pese a la bru-
talidad extrema de sus acciones. Si se quiere
desmontar la argumentacidn de “Al Qaida" y
de otros radicales no bastara tan solo con bue-
nas palabras: procesos interesantes y positi-
vos como el Proceso de Paz para Oriente
Medio o el Proceso Euromediterranec de
Barcelona han derrochado ya suficientes pala-
bras y hemos llegado al obligado y urgente
capitulo en el que se esperan hechos y reali-
zaciones.

Junto a la habil utilizacién de la propaganda,
hay dos cuestiones mds que son especial-
mente importantes: la capacidad de obtener
fondos y la de captar fuluros miembros y cola-
boradores para su organizacion, esta ultima
directamente ligada a la Gltima afirmacion. La
desarticulacion de la red financiera que sos-
tiene una nebulosa terrerista coma |a tratada
&s tan importante o mas que las propias accio-
nes militares en desarrollo. Su tupida red, que
es reflejo de las posibilidades que ofrece la
globalizacidn, incluye desde empresas panta-
lla hasta ocrganizaciones caritativas (18). Ya en
1998 el anterior Presidente norteamericano,
Bill Clinton, tratd de dadar |a red financiera de
“Al Qaida" congelando algunos de los haberes
detectados, pero sus resullados fuercn enton-
ces muy limitados; ahora, y como exige la pro-
pia envergadura del desafio terrorista, las res-
puestas tienen mds calado y van desde las
unilaterales de los Estados hasta las tomadas
por instituciones como las Maciones Unidas o
la Unidn Europea (18).

Hoy, cuando la magnitud de los atagues
terroristas es mucho mayor, y cuando, en con-
secuencia, la coordinacidén internacional es
mucho mas real, &s de desear que se produz-
can resultados mas visibles y, sobre todo, mas
eficaces. La complejidad es grande, sobre
todo si atendemos a la variada naturaleza de



instrumentas de los que se sirven Bin Laden y
sus hombres, a saber: organizaciones no
gubernamentales {(ONGs), como “Wafa", finan-
ciada por hombres adinerados del mundo
drabe y con base en Afganistan, "Al-Rachid”,
paquistani, o una red en Filipinas entre cuyos
componentes cabe citar a “Sabiduria Islamica”
0 a la "Alianza Mundial de Jdévenes Musul-
manes"”; bancos como el "Habib Bank”, banco
estatal de Paquistan que controla |as cuentas
de ONGs como “Al-Rachid”, o como el Banco
Islamico "Al-Shamal" en Sudan; empresas
constructoras en Sudan; sociedades como
"Nada Management” en Suiza; sociedades de
Import-Export por doguier, etc. Junto a ello,
queda adn mas en la penumbra la vinculacidn
de “Al Qlaida” con actividades lucrativas como
el trafico de opio procedente de Alfganistan
{20), las “contribuciones” impuestas a multi-
ples sociedades arabes de los Estados del
Gollo v, finalmente, el blangueo de dinera a
fraves de operaciones de bolsa tanto en
Europa como en los EEUU, un mundo espe-
culador en el que un magnate como Bin Laden
se ha movido tradicionalmente con mucha
facilidad.

En cuanto a la capacidad de “Al Qaida” para
reclutar nuevos miembros y colaboradores
basta con observar como el juego de Bin
Laden con las emociones de buena parte de
las masas arabes y musulmanas, sobre todo
las mds jovenes, le es fructifero, sobre todo si
observamos la reaccidn en las calles de algu-
nos paises islamicos comenzando por
FPaquistan, donde la “Bin Ladenmania” alcanza
cotas altisimas {21). Los similes que se han
llegado a establecer refiriéndose a la figura de
Bin Laden, a quien sus proximos y admirado-
res llaman “Abu Abdallah”, ofenden a la inteli-
gencia —la imagen del propic Mahoma (22},
David contra Goliat, el nuevo Salading, el
“iejo de la Montafia” {23), etc.— pero son rea-
lidades que hay que conocer y hay que tomar
medidas urgentes para que no se perpetlen.
Es especiaimente peligrosc observar como el
mensaje de Bin Laden y, en general, de los
grupos islamistas radicales, ha calado en los
ultimos anos en las segundas y terceras gene-
raciones de inmigrantes en Europa, es decir,
entre jovenes ya nacidos en paises europeos
pero que sufren un problema de identidad
agravado por una situacion socioeconomica

negativa que recorta sus expectativas (24). El
esfuerzo multidireccional contra el terrorismo
pasaria en este caso por audaces politicas
publicas destinadas a evitar la marginacion.
Sirva como ejemplo e incentivo el recordar gue
entre guienes en el verano de 1894 asesina-
ron a dos turistas espanoles en el Hotel *Atlas
Hasni” de Marrakech habia ciudadanos euro-
peos, como lo son muches de los detenidos o
de los investigados tras los macroatentados
del 11 de septiembre.

“Al Qaida", como manifestacion perniciosa
del proceso de globalizacidn, puede extender
sus tentaculos a todo el orbe musulman, sin
distincién de origenes, clases sociales, razas,
lenguas o confesiones especificas dentro del
islam. Ello obliga a insistir en el caracter multi-
nacional de las respuestas, que no debe redu-
cirse a aproximaciones intrarregionales —entre
occidentales, entre drabes, entre musulma-
nes—, sino que debe conducir 2 una fecunda
estructuracion del trabajo entre servicios de
sequridad y de inteligencia de los Estados
occidentales, mas los de los Estados arabes e
islamicos vy ofros. Si esta nebulosa terrorista
no compartimenta ya el mundo, y se sirve de
todas las facilidades que la globalizacion le
ofrece, es obligado que aquellos llamados a
combatirla hagan lo propio.

Finalmente, para gue la cealicion mundial
contra el terrorismo, ya de por si bastante
heterdclita, sea tal y se perpetie hay que tener
claro un punto: “Al Gaida” no es el Gnico ene-
migo a vencer a través de ese esfuerzo largo,
sostenido, multinacienal y multidireccional que
el Presidente George W. Bush anunciara tras
los atentados de Washington y Nueva York; el
verdadero enemigo es el terrorismo como
método y como fin, independientemente del
origen de sus autores, de la causa que los
moviliza o del objetivo buscado. Sélo si este
axioma se afianza podra mantenerse sin fisu-
ras el esfuerzo internacional anunciado tras el
11 de septiembre. Sélo asl podremos también
evitar gue conceptos como el “chogue de civi-
lizaciones” puedan tener visos de hacerse rea-
lidad. Y sdlo asi, quienes sufrimos otras face-
tas del terrorismo podremos esperar que el
espiritu integrador del 11 de septiembre nos
pueda ser, sin olvidar el dramatismo extremo
que lo origing, beneficioso.
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a través de la cadens qoeari Al Jazira”, en el que pedia o los paguistinies
Jevantarse conira sus aulorxlsdes por apoyar #stas |a cruzada occidental
rontra Alfganmsiin

{22y El viden emitido por Al Jazira” ¢l 7 de octubre, en el que Bin
Laden aparece midrado de tres colaboradonss en una gruta, ha permitido o
algunos asimilar 1a imagen 2 bn que en el imaginario musulman representi
la huida de Mahoma a La Meca para luego vaolver victorose. Yéase
DLUTEIL, M. op ofr, . 25,

{231 El *Vigjo de Tn Montana™ era un jefe espirfinal persa del sigho X1
apue enviabia a sus “Haschischin™ (secta de s asesinos) a matar o sus ene-
NS,

{24) En otro contesto come o5 eb saudi es impodante destacar gue un
austern ¥ sacrificado Bin Laden puede parecer mds atractive n los ojos de
muchos miles de sawdies, y estar mds cerca de los vakmes wahables que
dichn reino preconiza, que los 4,000 principes que se feparen los enoe-
nies beneficios del petrdlen, Viéase BEYLAL, Pierre: “La guerme conlze
1"ennemi invisible”, Le Peint abm. 1517, 12 de ocluboe de 2000, g 19,
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Jefe del Gabinete del Secretario de Estado de Justicia

HACIA LA CREACION DE
UN ESPACIO COMUN DE
JUSTICIA, LIBERTAD Y
SEGURIDAD

de un mundo dividido en dos grandes

superpotencias, un grupo de paises,
conscientes de la necesidad de articular una
nueva configuracién de Europa, pusiercn en
marcha un ambicioso y, entonces, algo utopico
proyecto, la creacion de una Europa unida sin
fronteras, Una Europa en la gue se superasen
las tradicionales separaciones entre los paises
y en la que se alcanzase la libre circulacidn
entre todos ellos. Es indudable que este pro-
yecto en un primer momento tuvo un marcado
caracter economico y comercial, sin embargo,
pronto la intencién y la voluntad de sus miem-
bros fue mas ambiciosa y el inicial proyecto
fue ampliandose hacia la consecucion de una
nueva Europa regida por la superacion de las
antiguas diferencias entre las naciones gue la
integran, situandose en el horizonte el alcan-
zar una verdadera union politica.

Haoy, tras casi medio siglo de aquella fecha,
podemos afirmar con orgullo que el proceso
de construir una Europa unida es hoy una rea-
lidad palpable para todos los europeos. Las
antiguas fronteras que existian entre nosotros
han desaparecido, permitiéndonos el despla-
zamiento de un pais a oftro sin necesidad de
pasar por ninguna frontera ni aduana. Algo
similar ocurre con nuestros productos gue
pueden circular libremente por toda Europa.
Lo que ayer era una utopia hoy es una reali-
dad.

Sin embargo, lo que es ya una realidad en el
ambito econdmico es preciso que sea trasla-
dado o otros aspectos del proceso de integra-
cion. Es por ello necesario que, en un principio
de siglo caracterizado por la inminente meta
de la consecucion del proceso de integracian
europea, tal y como fue ideado y disenado

| I AGE mds de cuarenta afnos, en el marco




hace mas de cincuenta anos por sus creado-
res, se adopten las medidas necesarias para
que esa realidad pueda ser pradicable también
de ofros importantes aspectos como es la
construccion de un espacio de justicia, libertad
y seguridad comun.

Consciente de esta necesidad, Espafa
viene impulsando en el seno de la Unidn
Europea la adopcion de las medidas precisas
que permitan hablar de un espacio de justicia,
libertad y seguridad en donde no existan fron-
teras a la hora de perseguir a los delincuentes,
Las diferencias entre nuestros ordenamientos,
nuestras tradiciones o culturas no pueden ser-
vir como escudo frente a aquellos que las
emplean torticeramente como medic o instru-
mento para dificultar, e incluso impedir, la per-
secucion de graves delitos. En un marco de
Europa sin fronteras como el que venimos
haciendo referencia, nos encontramos con
que para la justicia siguen existiendo |as viejas
fronteras nacionales en la misma concepcian
que hace siglos.

Desgraciadamente, los recientes aconteci-
mientos histdricos del 11 de septiembre han
puesto de manifiesto, de una forma brutal, la
necesidad de trabajar con decisidn en esta
linea no sdlo en el ambito europeo. Las dife-
rencias o divergencias de nuestros ordena-
mientos no pueden convertirse, por mor del
uso interesado que de ellos hacen los delin-
cuentes, en instrumento Otil para sus fines.
Lejos de ello, hemos de buscar y articular un
sistema gue permita, de una manera rapida y
eficaz, pero con absoluto respeto a las garan-
tias legales, poner a disposicion de la Justicia
a quienes han cometido un delito.

En esta linea esta trabajando de forma deci-
dida la Unién Europea. Si en el 4mbito de la
construccion europea se suele utilizar con
cierta frecuencia el termino de “historico™ a la
hora de valorar o calificar la consecucidn de
ciertas metas, parece evidente que la conse-
cucion de ésta de construir un espacio de jus-
ticia, libertad y seguridad comudn no puede por
menos que ser calificada de este modo. Es
preciso que la construccion del 11l Pilar comu-
nitario, el Gltimo que se ha puesto en funcio-
namiento, avance también de forma coordi-
nada hacia la consecucion de las metas que
en otras malerias se han producido.

El il Pilar, o Pilar de Justicia y asuntos de

Interior {(JAl), de la Unidn Europea es uno de
los mds dindmicos en la actualidad. Tras el
Tratado de Amsterdam, y el Consejo Europeo
extraordinario de Tampere, dedicado en su
integridad a los asuntos JAI, la Unidn Europea
estd acometiendo la construccién de un espa-
cio comin en estas materias. La creacion de
este espacio se fundamenta no solo en el
aspecto tedrico de los avances en la integra-
cidn europea, sino también y de forma tanto o
mas importante en el practico de la persecu-
cidn mas eficaz de la delincuencia transnacio-
nal en el ambito eurcpeo.

Los pilares fundamentales en los que ha de
asentarse este espacio comin son la con-
fianza mutua gque ha de existir entre los
Estados de la Unién. El respeto a los derechos
humanos y a las libertades fundamentales que
en fodos nuestros paises se produce debe
servir como catalizador del ambicioso proyecto
en el que nos encontramos.

La Unidn Europea se consiruye sobre la
base de los principios de libertad, democracia
y Estado de Derecho {articulo 6.1 del Tratado
de la Unidn Europea) que existe en todos los
Estados miembros, articulando mecanismos
eficaces para el caso de que alguno de los
Estado incurra en la viclacion de alguno de
estos principios. Ello constituye una garantia
de primer orden y el pilar fundamental sobre el
gue se debe asentar el principio de reconoci-
miento mutuo como instrumento idéneo para
la construccion del espacio de justicia, libertad
y seguridad comun,

Tomando como punto de partida las premi-
sas apuntadas antes y que son el fundamento
de la Unién, debe ser destacado, por su impor-
tancia y relevancia practica, la necesidad de
afrontar con decisign una inmediata reforma
de los procedimientos de cooperacion en
materia judicial entre los Estados miembros de
la Unién Europea. Dicha reforma debe estar
asentada en el reconocimiento mutuo de las
resoluciones judiciales que hayan sido dicta-
das por los drganos judiciales de cualquiera de
los paises integrantes.

En un marco de respeto y de confianza
mutua entre |os Estados como el que estamos
hablando, no parece apropiado el que, a la
hora de ser aplicado el derecho, se produzcan
recelos y desconfianzas que pravogquen en
mas ocasiones de las deseadas ineficacias de



los ordenamientos a la hora de ejecutar en su
debida forma medidas y penas que han sido
acordadas por drganos judiciales de paises
plenamente democraticos en cuyo senc se
respetan todos los derechos y garantias.

En el ambito penal, el instrumento de coope-
racion judicial continda siendo el tradicional
procedimiento de extradicion. Este procedi-
miento, como medio para la entrega de perso-
nas de un pais a otro al objeto de que pueda
ser enjuiciado o, en su caso, cumpla la con-
dena que la haya sido impuesta, responde a
una concepcidn histérica de los Estados y de
las relaciones entre ellos muy diferente a la
gue en la actualidad impera en los paises inte-
grantes de |a UE.

El momento histdrico en el que se configura
la extradicién como instrumento util de coope-
racién entre Estados estaba caracterizado por
el recelo v desconfianza mutua entre ellos,
considerandose necesario el aricular un pro-
cedimiento especifico al objeto de comprobar
si la peticion de cooperacidn y ejecucidn de
una entrega a otro pais habia sido realizada
por un érgano judicial debidamente constituido
y si esa peticion se habia adoptado en el seno
de un adecuado procedimiento penal. Las
garantias y cautelas de ayer que inspiran la
legislacion extradicional no parecen que
deban subsistir a la hora de proceder al reco-
nocimiento de resoluciones judiciales que han
sido dictadas por drganos judiciales radicados
en el seno de palses con los que compartimos
unos derechos y libertades fundamentales, asi
como unos postulados comunes consagrados
en el Estade de Derecho.

Mo parece muy adecuado que en el marco
de Estade asociados como es la UE sus drga-
nos judiciales dediguen una ingente cantidad
de tiempo y medios materiales y humanos a
comprobar lo que resulta una evidencia en
nuestro entorno, esto es, que en los paises de
la UE sus Tribunales de Justicia respetan los
derechos y libertades fundamentales y gue
sus sistemas y ordenamientos procesales son
acordes con ellos. La peticién de cooperacian
solicitada por un Estado miembro de la UE no
puede ser tramitada y analizada del mismo
modo gue la cursada por cualquier otro pais
con el que no existe un nivel de integracion
como €l que impera en la UE.

Resulta por ello preciso afrontar un cambio

de concepcidn y apostar por una Europa en la
gue la libertad de movimientos de personas
libres tenga como debido y adecuado comple-
mento la libertad de circulacion del Estado de
Derecho a la hora de perseguir a quienes han
transgredido las normas. El largo camino que
es preciso recorrer para la consecucion de
este objetivo debe partir de la necesaria revi-
sién de los sistemas de cooperacion judicial, al
objeto de que las resoluciones adoptadas en
cualquiera de los Eslados de la Union y que
tenga por objeto el enjuiciamiento o condena
de los delincuentes sean inmediatamente eje-
cutadas en otro Estado sin necesidad de
seguir un largo y complejo proceso en el que
se analiza cada vez la validez y legalidad de
los ordenamientos internos.

Todos aquellos que de una forma u otra par-
ticipan en la lucha contra el crimen conocen
perfectamente |la importancia que en el mundo
de hoy adquiere la inmediata puesta a disposi-
cion judicial para evitar la perpetracion de nue-
vos delitos. La informacion de la gue estos dis-
ponen tiene vital importancia en los dias
inmediatamente posteriores a su detencion.
Esa informacion debidamente utilizada y, en
muchos casos, debidamente obtenida &s un
instrumento valiosisimo para luchar con el cri-
men organizado. De poco sirve a este fin
cuando una persona detenida en un pais es
entregada y puesta a disposicién judicial
cuando han transcurrido varios afos desde su
detencidn.

Con independencia de este problema prac-
tico, de indudable trascendencia y relevancia,
hay que sefalar que la realidad actual de
nuestro ordenamiento nos ofrece, en mas oca-
siones de |las deseadas, una cruda realidad,
cual es que las divergencias entre los ordena-
mientos de Estado plenamente democraticos
constituye en ocasiones un complicado instru-
mento para la persecucion del delito.

En la memoria de todos esta el conflicto sur-
gido entre Espafia e ltalia el pasado mes de
mayo del aio 2000 cuando, como consecuen-
cia de varias sentencias del Tribunal Consti-
tucional, fue concedido el amparo a peligros
mafiosos italianos residentes en nuestro pais.
La argumentacién empleada por el Tribunal
Canstitucional se fundamentaba en la vulnera-
cion del derecho a la tutela judicial efectiva
que se habia producido de dichas personas en



sU pais de origen al momento de efectuarse el
enjuiciamiento y condenar.

Mo es mi intencion, ni mucha menos, entrar
en la polémica doctrinal suscitada en aquellos
dias como tampoco analizar o rebatir los argu-
mentos juridicos empleados por el Tribunal
Constitucional, pese a las muchas dudas que
5u exposicion me plantea. Quiero en este
momento poner el acento en lo paraddjico que
resultaba la situacién creada a raiz de los pro-
nunciamientas del Tribunal Constitucional. De
sus sentencias se desprendia gue a la luz del
ordenamiento juridico espafiol el proceso
penal regulado en la legislacion italiana, al
amparo del cual estas personas habian sido
condenadas como miembros de una organiza-
cion mafiosa, era considerado irregular y con-
trario al derecho a la tutela judicial efectiva.
Consecuencia de ello era que no se concedia
la extradicion solicitada por Halia por lo que
dichas personas podian continuar residiendo
libremente en Espafia sin cumplir la pena que
les habia sido impuesta.

De nada servia el que el ordenamiento juri-
dico italiano hubiera sido visadao par el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos y declarado
canforme. De nada servia que ltalia sea miem-
bro fundador de la Convencion Europea de los
Derechos Humanos. ¥ de nada servia que
italia fuera miembre de la Union Europea.
Conjunto de paises que, como hemaos visto,
tienen comao nexo comun el respeto a la demo-
cracia, la libertad y los derechos fundamenta-
les.

En este contexlo parece comprensible la
ajrada respuesta dada por las autoridades ita-
lianas por cuanto no lograban entender cémo
era posible gue no ya una nacién amiga como
es Espafa, sino una nacién aliada por los
estrechos vinculos que genera la Unidn
Europea, denegara esta necesaria colabora-
cion penal para la lucha contra el crimen orga-
nizado.

Podemos decir que si bien la cumbre de
Tempere establecid las lineas generales y el
hilo conductor para la construccion del Tercer
Pilar de la Unién Europea, también podemos
afirmar que este conflicto planteadn entre
Espafa e ltalia sirvid de catalizador inmediato
para la construccidn de un espacio de justicia,
libertad y seguridad.

Comao he dicho, el conflicto se origind en

mayo de 2000 y en junio de ese mismo afio se
mantuvieron ya las primeras reuniones bilate-
rales, auspiciadas en la cumbre de Napoles
por los presidentes Aznar y Amato, con el fin
de lograr una solucién eficaz al problema plan-
teado. La solucién no era sencilla por cuanto
partiamos de un mas que comprensible
enfado de las autoridades italianas que habian
visto como su sistema procesal penal era
desautorizade por el Tribunal Constitucional
espanol sin otorgarle la mas minima posibili-
dad de defensa o argumentacién. En esta oca-
sion guien si que habia sido condenado en
ausencia y sin ningun tipo de intervencién era
el Estado italiano y su ordenamiento procesal
penal.

S| bien fueron bastantes las reticencias ini-
ciales, pronto el grupo de trabajo creado entra
los Ministerios de Justicia de ltalia y Espafa
trabajd con plena sintonia

En dichos trabajos pronto se percibid un
impulso politico de arbitrar un mecanismo
legal gue nos permitiese adelantamos a las
conclusiones y objetivos fijados en Tampere,
sirviendo de mddulo para el resto de la Unidn
Europea. Dichas conversaciones se funda-
mentaban en las siguientes ideas basicas:

- Entre los Estados miembros de la UE adn
subsiste el procedimiento de extradicicn.
Este procedimiento tradicional comprende
dos planos: el técnico, que corresponde a
los Tribunales y que afecta a las garantias
y a la tutela del derecho a la libertad; vy &l
politico, en el que intervienen otros con-
ceptos y en el que se estudia politica-
mente la adecuacion del Estado requi-
rente a una serie de principios. Dicho
espacio Unico debe suprimir el plano poli-
tico entre los Estados miembros de la UE,
teniendo en cuenta el principio que inspira
la Unidn Europea de respeto v confianza
reciprocos en los ordenamientos juridicos
de los Estados miembros. En este marco,
el plano politico de la extradicion no tiene
sentido.

— La lucha contra ef crimen organizado en el
ambito de la UE requiere la utilizacion de
instrumentos agiles y novedosos, en con-
traposicidn a |la agilidad y novedad de los
instrumentos que utiliza el propio crimen
organizado. La existencia de un procedi-



miento judicial nacional supone una ralen-
tizacion excesiva de la cooperacion judi-
cial y policial internacional en el ambito
penal que otorga al crimen organizado y a
la delincuencia grave un tiempo a veces
precioso para evadir la accién de la justi-
cia, sin incremento de las garantias pro-
cesales y materiales. Se trata de agilizar
al maximo el plano judicial-técnico del pro-
cedimiento de extradicion, convirtiéndolo
en una simple entrega o puesta de |la per-
sona reclamada a disposicion de la autori-
dad judicial requirente.

— En cuanto al contenido del régimen, con-
viene recordar que el TUE y las Conclu-
siones del Consejo Europeo de Tampere
se refieren a la cooperacion policial y judi-
cial en materia penal para la prevencion y
la lucha contra el terrorismo, la trata de
seres humanos y los delitos contra los
nifios, el trafico ilicito de drogas y armas,
la corrupcion y el fraude. Todos estos dell-
tos son delitos de clara vocacion transna-
cional y de honda repercusion en la opi-
nian publica europea.

— La ejecucion directa de resoluciones judi-
ciales en toda la UE implica resclver una
cuestién particular —! concurso enfre las
causas pendientes en el Estado requi-
rente y las pendientes en el Estado reque-
rido-. En una dimensién europea, esle
concurso debe solucionarse mediante el
recurso a dos principios fundamentales: la
cooperacion judicial y policial intensifi-
cada.

Tomando como punto de partida estos prin-
cipios, el acuerdo se alcanzé en el mes de
octubre, siendo suscrito solemnemente el 28
de noviembre en Roma por los Ministros de
Justicia de ambos paises, con la asistencia de
los presidentes Aznar y Amato. Con el, y por
primera vez en Europa, dos Estados sobera-
ros desmantelan entre si el anacrénico (desde
el punto de vista de la UE) procedimiento de
extradician.

Los aspectos sustanciales del acuerdo son
los siguientes:

El articulo 1 aplica el acuerdo a todos ague-
llos delitos de terrorismn, crimen organizado,
trafico de estupefacientes, trafico de armas,

trata de seres humanos y abuso sexual contra
menores, castigados con una pena maxima
prevista no inferior a 4 afios de privacion de
libertad y que tienen una especial trascenden-
cia para la UE. Este articulo contiene dos
novedades:

a) En el parrafo 1, la extension del Ambito de
aplicacion del Tratado no sélo a las sentencias
penales de condena, sino tambien a las reso-
luciones judiciales previas, restrictivas de la
libertad personal y dictadas en el curso de un
proceso.

b} En su parrafo 2, junto con el articulo 2.2,
en relacion con la doble incriminacion, al con-
signar que la calificacion de un hecho como
delito sujeto al Tratado es efectuado por el
ordenamiento juridico de la parte requirente,
siendo esta calificacion aceptada por la parte
requerida, como senal de la confianza reci-
proca en ambos ordenamientos juridicos.

El articulo 2 supone |a aceptacion y eficacia
del reconocimiento mutuo de las resoluciones
judiciales, asi como su ejecucidn directa.

Los articulos 3 y 5 disefian un régimen enor-
memente simplificado de transmisién de la
solicitud y decision relativa a la entrega. El pro-
cedimiento se regula en el articulo 3 e implica
la transmisién directa de la solicitud desde
la autoridad judicial requirenie hasta el
Ministerio de Justicia de la parle requerida,
quien, tras su traduccion (pues la solicitud
puede ser enviada en la lengua de la parte
requirente), la transmitira sin demora a su
autoridad judicial competente para la decision
sobre la enfrega. La documentacion a anejar a
la solicitud es enormemente sencilla.

Tambign es muy sencilla la decision rela-
tiva a la entrega que contempla el articulo 5,
ya que la autoridad judicial de la parte reque-
rida se ve estrechamente |imitada para dene-
gar la entrega, sélo cuando la solicitud y la
documentacién no cumplan los requisitos del
Tratado, o cuando la persona reclamada sea
objeto de algin tipo de inmunidad en la parte
requerida. Tampoco la condicion de nacional
serda obstaculo para la entrega. Queda por
tanto suprimido el plano politico de la extra-
dicién y notablemente agilizado el plano
judicial.

El articulo 4 incluye, como es habitual en
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este tipo de Tratados, un procedimiento habili-
tante para la detencién preventiva prelimi-
nar, referido no solamente a los cauces habi-
tuales de cooperacion policial en la UE y en el
espacio Schengen sino también de forma con-
creta al Tratado. Se da 30 dias de plazo a las
autoridades judiciales requirentes para validar
la detencion preventiva preliminar realizada
por las autoridades de la otra parte con la soli-
citud de entrega de la parte requirente.

Uno de los aspectos mas novedosos del
Tratado esta contemplado en el articulo 6 y se
refiere a aguellas situaciones en las que la
persona reclamada tiene causas penales o
condenas pendientes en ambos Estados. El
articulo 6 prevé el aplazamiento de la
entrega definitiva de la persona que esté
cumpliendo condena o sometida a enjuicia-
miento hasta su finalizacidn, arbitrandose el
mecanismo del traslado temporal de la per-
sona para, cuando sea reclamada para enjui-
ciamiento, poder atender y participar debida-
mente en el procedimiento penal de la parte
requirente. Ambos Estados acuerdan también
como alternativa la posibilidad de utilizar el sis-
tema de videoconferencia.

El articulo 7 prevé las condiciones en que
se efectuara la entrega. El articulo 8 resuelve
el concurso de solicitudes de entrega con-
forme al Tratado y de extradicién por
Estados terceros, introduciendo el principio
de preferencia para la entrega, principio de
alto valor politico, al dar prioridad a la existen-
cia de un espacio judicial comun, al igual que
sucede en el espacio judicial nacional, en el
que se da preferencia a una solicitud nacional
de puesta a disposicion judicial frente a una
solicitud de extradicién. También el articulo 8
trata el concurso con una solicitud de entrega
de un Tribunal Internacional, acudiendo a las
consulias entre las partes, de forma similar a
como lo hace el recientemente ratificado por
Espafa Estatuto del Tribunal Penal Interna-
cional. El articulo 9 introduce la cldusula habi-
tual de autorizacidn a la parte requerida para
la reextradicion de la persona entregada a un
Estado tercero.

Por dltimo, el articulo 10 prevé la entrada
en vigor del Tratado cuando ambas partes se
notifiqguen el cumplimiento de los requisitos
internos de ratificacidn, e incluye una intere-
sante clausula de aplicacién retroactiva

(valida al tratarse de un Tratado de caracter
procesal ¥ no penal material) a los procedi-
mientos de extradicidn en curso, si se retira la
solicitud de extradicion y se efectia una solici-
tud de entrega.

La iniciativa hispano-italiana no pudo tener
ni mejor estreno ni mejor acogida en el seno
de la Unidn Europea. Apenas dos dias mas
tarde de la sclemne firma del Convenio en
Roma se celebraba en Bruselas un Consejo
de Ministros de Justicia e Interior bajo presi-
dencia entonces de la Unidn Europea de la
Republica de Francia.

La sesidn del Consejo se abrid con las felici-
taciones que formuld la ministra francesa a las
delegaciones de Espana e Italia por la impor-
tancia politica y el significativo avance que en
el proceso de construccion del [l Pilar
Europeo significaba el documento suscrito.

En el mismo sentido se manifesté el Comi-
sario de Asuntos de Justicia de la Unidn
Europea don Antonio Vitorine, quien no solo se
unic a las felictaciones de la Presidencia fran-
cesa sino que fue mas alld. En su intervencion
anuncio que la Comisidn hacia suya esta ini-
ciativa comprometiéndose a presentar un texto
con el fin de traducir al &mbito europeo lo que
Espafia e ltalia habian conseguido en el
ambito bilateral. Esta iniciativa del Comisario
significaba un importante paso adslante en el
ambito multilateral ya que permitiria articular
un mecanismo a quince en la misma linea y
direccion en la que habian trabajado Espafa e
ltalia, paises que se convertian desde ese
momento en los grandes auspiciadores de la
idea.

El objetivo de avanzar en la doble via bilate-
ral y multilateral, que apenas unos meses
antes se habla fijado Espafa, se encontraba
plenamente alcanzado. Paralelamente al
avance que se estaba produciendo en el seno
de la UE, Espafia continuaba con su actividad
bilateral. Fruto de ello seria la firma de sendas
declaraciones conjuntas suscritas con Francia,
Reino Unido y Bélgica, con quienes se crea-
ban grupos de trabajo en cuyo seno se viene
trabajando para mejorar los instrumentos de
colaboracian,

Légicamente el objetivo de alcanzar un
acuerdo multilateral era muy complicado por
cuanto las diferencias entre los sistemas lega-
les de cada uno de los Estados de la Union



son muy importantes, resultando complicado
el arbitrar un mecanismo que permitiese la
superacion de todos estos obstaculos.

Espafia presté desde el primer momento su
apoyo a la Comisién, con la que se ha traba-
jado en estrecha colaboracion en estos
meses. Fruto de todo ello ha sido la presenta-
cion el pasado 20 de septiembre del proyecto
de decisién marco sabre la orden de detencion
y entrega entre los Estados miembros de la
Unian Europea, lo que permitira la puesta en
practica en el seno de la UE de los procedi-
mientos de entrega inmediata que Espafna e
ltalia habian anticipado entre ellos. El docu-
mento es muy extenseo, 53 articulos, lo que se
justifica por la abundante casuistica que debe
englobar y porgue en su contenido se recogen
ofras previsiones tales como el embargo y
entrega de bienes relacionados con la comi-
sion del delito.

Como principales caracteristicas del docu-
mento podemos destacar:

1. Ser4 de aplicacion a todos aquellos deli-
tos cuya pena maxima en el Estado de emi-
sian de la Orden no sea inferior a 12 meses de
privacion de libertad y a todas |as resoluciones
judiciales previas o definitivas si el tiempo de
condena es superior a cuatro meses. Esto sig-
nifica un cambio sustancial con relacion al sis-
tema del tratado hispano-italiano en donde su
ambito de aplicacién no estd solo delimitado
por el umbral de pena sino tambien por el tipa
de delito. Este cambio supone una ampliacion
de su ambilo de aplicacian.

2. Ladenominada Orden Europea de deten-
cion y entrega puede ser transmitida directa-
mente entre las autoridades judiciales de los
Estados, quienes tienen que tomar la decision
sobre la entrega. Si no se conoce el paradero
del supuesto delincuente, la Orden se emitira
a través del sistema de Informacion de
Schengen, reformandose el actual Convenio
de Aplicacion del acuerdo de Schengen.

3. La informacién precisa para adoptar el
acuerdo de entrega se encuentra contenida en
la propia Orden (art. 6), lo que agiliza notable-
mente el pracedimienta.

4. Una vez emitida la Orden y detenida la
persona buscada, ésta es puesta a disposicion
de la autoridad judicial, quien debera examinar

la Orden en el plazo no superior de diez dias
desde la detencion.

5. La autoridad judicial, una vez comproba-
das las circunstancias del caso y la concurren-
cia de los requisitos, debera adoptar la deci-
sion relativa a la entrega, previa audiencia del
detenido, en un plazo maximo de 90 dias (art.
22), idéntico plazo al fijado en el acuerdo his-
pano-italiano.

6. La decision sera acordada sin audiencia
del detenido cuando la persona detenida
preste su consentimiento, se hubiere fugado
de prision o haya incumplido el compromiso de
estar a disposicion de autoridad judicial tras
haber sido puesto en libertad provisional.

7. La autoridad judicial tiene que acordar la
entrega al Estado de emision salvo que con-
curra alguno de los motivos de rechazo que
recoge el documento y que deben ser taxati-
vamente limitados. Es gquiza en este aspecto
en el que se centrard la discusién entre las
diferentes delegaciones ya que estas posibles
excepciones no pueden transformarse en una
via de inaplicacidn de la Orden.

8. Se suprime el principio de especialidad, o
que permite al Estado de emision enjuiciar a |a
persona entregada por otros delitos (art. 42).

9. Ante un concurso de situaciones penales
pendientes en el Estado de emision y de eje-
cucion, se da preferencia al enjuiciamiento
sobre el cumplimiento de condena, articulan-
dose la entrega temporal como instrumento util
para ello.

10. Ante un concurso de drdenes europeas
de detencion y entrega emitidas por varios
Estados, se resolvera teniendo en cuenta
todas las circunstancias y en especial la gra-
vedad, lugar de comisidn del delito y fechas de
la ordenes.

Como se puede cbservar, el proyecto pre-
sentado por la Comision Europea sigue &l
esquema del procedimiento fijado en el
acuerdo hispano-italiano. Se trata de un pro-
cedimiento gue permite la entrega judicial
inmediata de la persona detenida, quedando
superada la intervencion politica que hasta
ahara se producia en los procedimientos de
extradician.

En definitiva nos encontramos en una nueva
concepcion en lo que a la cooperacion judicial
penal se refiere y ello debe ser asi por cuanto
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nas encontramos ante una nueva configura-
cién de Europa, muy alejada de los tiempos de
recelos y desconfianzas mutuas. Se trata de
una nueva etapa histdrica en el proceso de
construccién europea. Todos esperamos que,
al igual que en otros campos del proceso de

construccion europea, pronto podamos hablar
de la creacién de un auténtico espacio de jus-
ticia, libertad y seguridad comtin en la Unién
Europea, espacio en cuya construccion tanto
ha participado Espafia desde el primer
momento.
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LA COOPERACION
ANTITERRORISTA EN LA
UNION EUROPEA:
ANTES Y DESPUES DE
LOS ATENTADOS DE
SEPTIEMBRE CONTRA
ESTADOS UNIDOS

EL ESTADO DE LA COOPERACION HASTA
EL VERANO DE 2001

Hasta mediados de 2001, la cooperacion
antiterrorista no figuraba entre las prioridades
de |la agenda intergubernamental en razon de
las diferencias de sensibilidad y afectacidn
ante el fendmeno terrorista. El terrorismo se
consideraba, esencialmente, un problema
interno, y aunque se admitia la necesidad de
combatirlo, se encuadraba en el mismo cajdn
de sastre que otros grandes delitos que se
veian potenciados por la internacionalizacién.

La lucha contra el terrorismo en la Unidn
Europea ha encontrado su obstaculo mas
fuerte en la diversidad de sensibilidades y
ordenamientos juridicos nacionales frente al
fenomeno terrorista. A pesar de que la Union
sg funda en los derechos humanos y liberta-
des fundamentales contra los que el terrorismo
atenta, de que estos valores estan incluidos en
la Carta de Derechos Fundamentales de la
Unién Europea (1}, y de que el articulo 29 del
Tratado de la Unién se refiere al terrorismo
como una de las formas mas serias de crimi-
nalidad que deben combatirse, la cooperacion
antiterrorista no acababa de encontrar un
hueco iddneo en la agenda intergubernamen-
tal.

La cooperacion antiterrorista en la Unién se
ha enfrentado a obstaculos estructurales de
tipo socioldgico, porgue no todas las socieda-
des estaban familiarizadas con la naturaleza
del fendmeno, juridico, dada la complejidad
técnica de armonizar ordenamientos, procedi-
mientos y culturas juridicas tan diferentes, vy,
finalmente, politico, ya que los Gobiernos no
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suelen arriesgarse a incluir entres sus agen-
das iniciativas que no cuentan con |a presidn o
la comprensidn de sus sociedades. A la hora
de comprender a asimetria de percepciones a
lo largo y ancho de Europa, conviene recordar
gue en espacios culturales tan homogéneos
como el europeo se dan paradojas como que
delitos como el terrorismo carecen de tipifica-
cidn juridica en Austria, Bélgica, Dinamarca,
Finlandia, Grecia, Luxemburgo, Holanda y
Suecia, mientras que los otros siete presentan
divergencias conceptuales, gue terroristas
buscados por Espafia o Francia han encon-
trado refugio en Bélgica o el Reino Unida y que
ios mismos Gobiernos gue recanocen senten-
cias judiciales en caso de falsificacion del euro
no lo hacen en caso de asesinato (2).

En funcion de lo anterior, la lucha antiterro-
rista ha progresado con lentitud y bajo el
impulso los actores europeos mas afectados
por sus efectos. En el aspecto normativa, los
Estados miembros han cooperado a su codifi-
cacion mediante convenios multilaterales que
han ido simplificando y acelerando la extradi-
cion {3). Las sucesivas revisiones del Tratado
de la Union Europea también han ido abriendo
la cooperacion entre las auteridades judiciales
a ministeriales en su Titulo VI, incluida la apro-
ximacion de las tipificaciones del terrorismo,
como respuesta a la necesidad de responder a
los retos terroristas del espacio de libertad,
seguridad y justicia que se aspira a implantar
en 2004. Finalmente, la cooperacidn politica
ha permitido acciones comunes y definido
objetivos especificos como los establecidos
por el Consejo Europeo en Tampere (4).

lLa cooperacitn operativa ha sido mas deli-
cada y marcada por la accidn unilateral.
Cuando la proliferacidn de secuestros de aero-
naves de mediados de los afios sesenta hizo
necesaria la coordinacion policial, los Estados
miembros se agruparon en el Club de Bemna
en 1968 para facilitar la cooperacion antiterro-
rista. A partir de 1975 se optd por abrir meca-
nismos permanentes de cooperacion que faci-
litaran la cooperacion entre las policias, pero
sin crear estructuras supranacionales. El
Grupo TREVI asignd a su primer grupo de tra-
bajo la coordinacién antiterrorista de los
Estados miembros a traves de oficinas nacio-
nales de enlace. Tras la desaparicién de ese
arupo con el Tratado de la Union Europea de

Maastricht en 1992, sus competencias pasa-
ron al segundo grupo de trabajo del Comite del
articulo K.4 para acabar, finalmente, en el
grupo de terrorismo (G 15) de la Union
Europea. La Oficina Europea de Policia
{Europol) tuve misiones antiterroristas desde
s5U creacion (articulo 2 del Convenio) y el
Consejo ha ido ampliando sus competencias
en 1996 para crear un organismo de coopera-
cién contraterrarista y en 1998 para ocuparse
de los crimenes cometidos en el curso de acti-
vidades terroristas. El articulo K.3 del TUE,
considerando la cooperacian policial para la
prevencién y combate al terrorismo como un
asunto de interés comun para los Estados
rmiembros, permitid la creacidén de un directorio
de capacidades antiterroristas encargado al
Reino Unido mediante una accién comuin, aun-
gue se resaltaba que ni venia a sustituir a
otros acuerdos ni aspiraba a intercambiar inte-
ligencia operativa o crear nuevas estructuras
supranacionales (5).

Por su parte, las propuestas de la Comisién
y el Parlamento europeos, interesados en pro-
mover el espacio europeo de libertad, sequri-
dad y justicia y en enfrentarse a la internacio-
nalizacion de los grandes delitos, ne han
tenido capacidad de vencer las resistencias
gubernamentales porque €| terrorismo es
objeto de cooperacién intergubernamental y
no una competencia comunitaria, por o que
estas instituciones sdlo pueden contribuir a
crear un estado de opinién favorable y apoyar
a las Presidencias comprometidas con la
lucha, pero no imponer sus criterios, al igual
que na pueden hacerlo directorios internacio-
nales como el G 8,

La participacion de los Estados miembros en
las iniciativas de otros foros multilaterales ha
coadyuvado a aproximar las divergencias a o
largo del tiempo y de forma voluntaria, mas por
la persuasion y la emulacidn que por la impo-
sicion de los socios comunitarios. En el espa-
cio paneuropeo, las diferencias se pueden
apreciar en las reservas expresadas por
numeroses Estades miembros de la Unidn a la
Convencién Europea para la Supresion del
Terrorisma {Estrasburgo, 1977). Aungue la ini-
gialiva de la Convencidon no pertenece a fa
Unidn Europea sino al Consejo de Europa,
tambigén aspiraba a suprimir la calificacion pali-
tica de los actos terroristas para facilitar la



extradicion y contrarrestar la internacionaliza-
cian del terrarismo. Las diferencias ante el pro-
cedimiento de la extradicidn explican porgue
solo nueve y ocho Estados miembros hayan
ratificado, respectivamente, las convenciones
de 1995 y 1996 para acelerar y simplificar las
extradiciones. Estas divergencias son un
reflejo de las diferencias internacionales a la
hora de percibir el fendémeno terrorista y tam-
bien se perciben en otros actores no europecs
de la sociedad internacional a nada que se
analice el estado de la firma, ratificacion o
entrada en viger de las doce grandes conven-
ciones y protocolos internacionales sobre el
terrorismo gestionadas por las MNaciones
Unidas (6).

El Gobierno espafiol tuvo plena percepcian
de estas dificultades a la hora de planificar su
rotacidn presidencial de la Unidn para el pri-
mer semestre de 2002, ya gue el apoyo gene-
rico de sus socios no era suficiente para tras-
ladar a los terroristas el respaldo rotundo y
decidido de la cooperacion intergubernamen-
tal y, por el contrario, las divergencias refleja-
ban la falta de voluntad colectiva en asegurar
unos intereses vitales de seguridad gue no
afectaban por igual a los Quince Estados
miembros.

En estas circunstancias, la via bilateral era
una alternativa —y precedente- para la coope-
racién multilateral. Asl, el Gobierno espanol ha
desarrollado con ltalia un protocolo de coope-
racion en materia de extradicién para facilitar
la persecucién de delitos graves (20-7-2000),
ha negociado con el Reino Unido un acuerdo
sobre entrega rapida de acusados o condena-
dos por delites graves (21-3-2001) y ha esta-
blecido grupos de trabajo con Francia (28-11-
2000} y Belgica (30-3-2001).

En estas circunstancias, la estrategia antite-
rrorista de la Unidén se nuiria de pequefos
objetivos viables y de mecanismaos de persua-
sidn progresivos. Las divergencias internas y
la fragmentacion diferenciada del riesgo terro-
rista obligaba a avanzar en la lucha antiterro-
rista a traves de vias indirectas, como la lucha
contra los grandes delitos o el crimen organi-
zado, o a aprovechar la rotacion de Presiden-
cias favorables a la causa.

LA MOVILIZACION EUROPEA TRAS LOS
ATENTADOS

Desdichadamente, el revulsivo para el
estado de cosas descrito llegd del contexto
externo y de la mano de los tragicos atentados
del 11 de septiembre en los Estados Unidos.
La lenta progresion descrita anteriormente fue
reemplazada por una aceleracion veriginosa
gue consiguid en semanas lo que no habia
conseguido durante afios (7). La movilizacion
antiterrorista ha afectado a todas las instan-
cias europeas de cooperacidn. Por un lado, los
atentados precipitaron el cambio del ordena-
miento juridico unilateral de muchos Gobier-
nos que aprovecharon la sensacion de insegu-
ridad de sus poblaciones para introducir
medidas antiterroristas que en otros momen-
tos se hubieran percibido como un recore a
las libertades y derechos fundamentales.
Gobiernos como los de Alemania, ltalia, Reing
Unido y Francia han adoptado medidas de
ambito nacional que les permiten profundizar y
actualizar sus recursos juridicos para hacer
frente a los riesgos de la internacionalizacion
del terrorismo, aproximar sus ordenamientos a
los multilaterales mas avanzados y abrir sus
problemas de seguridad interior a la coopera-
cién internacional.

Por el lado de la cooperacidn interguberna-
mental, la primera respuesta del Consejo
Europeo llegd mediante la convocatoria de
una reunitn extraordinaria &n Bruselas {21-9-
2001), aprovechando la preparacidn de las
reuniones previas de los Consejos de
Exteriores, Transportes y Justicia e Interior.
Las primeras medidas acordadas fueron las de
solidarizarse con su aliado transatlantico y
aprobar el Plan de Accidn para combatir el
terrorismo (8). El plan pretende reforzar la coo-
peracion policial y judicial, acelerando las
medidas acordadas en Tampere, respaldando
las presentadas por la Comision y el Parla-
mento y otorgando un mayor protagonismo a
Eurojust y Eurcpol.

Ctro apartado es el de promover la coopera-
cién multilateral para desarrollar convenciones
antiterroristas. La internacionalizacion del
terrorismo obliga a multiplicar y concertar los
esfuerzos diplométicos en los foros multilate-
rales para promover la firma, ratificacion y
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puesta en marcha de las convenciones inter-
nacionales pendientes para la lucha contra el
terrorismo, respaldar las resoluciones 1267 y
1337 del Consejo de Seguridad de Maciones
Unidas, firmar antes de fin de afo la Conven-
cion contra la Financiacian del Terrorismo de
1999 (a oclubre de 2001 sdlo el Reino Unido
entre los Quince habia ratificado esa conven-
cién) o apoyar las iniciativas india y francesa
de adoptar una convencidn especifica contra
el terrarismo internacional.

El Consejo Europeo solicitd al de Asuntos
Generales que se preocupara de mantener la
coordinacidn antiterrorista de todos los actores
de la Unién en esos foros y de mantener la
coherencia interna entre las politicas guberna-
mentales de exterior y seguridad, por un lado,
y de Justicia e Interior por otro. La Unidn ha
aprovechado el momento para estrechar su
colaboracion bilateral con Rusia, Moldavia y
Uecrania para fomentar el intercambio de infor-
macion y de expertos antiterroristas, desarro-
llar instrumentos de andlisis y dificultar el
acceso de los terroristas a armas y medios de
destruccion masiva.

El Consejo Europeo pidié a los ministros de
Economia, Justicia e Interior gue adoptaran
medidas destinadas a congelar los fondos o
prevenir su blanqueo, apelando a la ratifica-
cidn de la Convencidén de 1999 de MNaciones
Unidas, identificando de paso aquellos paises
reacios a cooperar en la lucha contra la finan-
ciacion del terrorismo aprovechando los recur-
sos del grupo de trabajo de Accidn Financiera
(GAFI) de la Unidn, y solicitd a los ministros de
Transporte que estudiaran y reforzaran la
seguridad aérea, tanto dentro de la Unidn
como en los vuelos internacionales.

La Presidencia belga convoco en Gante a los
responsables gubernamentales para coordinar
las propuestas e iniciativas gubernamentales y
valorar los resultados de los encargos citados.
La valoracién indica que ya se han puesto en
marcha 79 acciones (9), entre las que resaltan
algunas medidas que parecian dificiles de con-
sequir hace pocos meses y que tras los aten-
tados de septiembre han acelerado su madu-
racian: aprobacion de una orden europea de
detencidn y entrega (eurc-orden) de delitos
graves incluidos los terroristas (10), la defini-
cion comun del terrorismo (11} v la congelacidn
de sus bienes, la cooperacion entre los miem-

bros de la comunidad de seguridad interior
europea —incluida una lista europea de organi-
zaciones terroristas—, |a cooperacidn normativa
para acelerar las convenciones internacionales
para prevenir la financiacion o el blangueo de
dinero y la aprobacion de las medidas de segu-
ridad del transpore aéreo propuestas por la
Comisidn.

Dentro de las relaciones transatlanticas, el
Consejo Europen, ademdis de mostrar su dis-
pasicidn a participar en la coalicidn internacio-
nal, encargd a sus instituciones establecer
mecanismos permanentes de cooperacion con
sus homdlogos estadounidenses (12) para
identificar las organizaciones terroristas, inter-
cambiar observadores en las reuniones de
responsables de alto nivel, estudiar medidas
para reducir la vulnerabilidad en el transporte,
fomentar la cooperacion policial y judicial,
combatir la financiacion del terrorismo y pro-
fundizar la cooperacidon de inteligencia. La
mayoria de estas lineas de cooperacion coin-
ciden can las previstas en el Plan de Accidn de
la Unidn e incluyen medidas reciprocas sobre
prevencion de la falsificacién de los documen-
tos, facilitacion de la asistencia judicial y la
extradicidn en materia terrorista y 1a lucha con-
junta para luchar contra la preliferacion de
medios de destruccion masiva susceptibles de
empleo por los terroristas.

La respuesta colecliva desde el ambito de
Justicia e Interior llegd con el Consejo JAI
extraordinario de Bruselas (20-9-2001), donde
se decidio romper con la inercia del pasado y
progresar en la cooperacion internacional den-
tro y fuera de la Unidn. En el marco interno se
hizo evidente |a necesidad de reforzar el inter-
cambio de informacion, la cooperacidn entre
expertos, los controles exteriores y la protec-
cidn civil. Haciendo de la necesidad virtud, los
ministros decidieron organizar reuniones de
responsables antiterroristas, la creacidn de
bases de datos, intercambiar iniciativas para
valorar e introducir medidas antiterroristas.
También decidieron acometer evaluaciones de
la situacidn y tendencias del terrorismo para
informar al Parlamento Europeo, una verda-
dera novedad a la hora de establecer una per-
cepcidn europea de riesgos de sequridad que
no se da ni en el terreno de |la defensa.
Finalmente decidieron dar un nuevo impulso a
las convenciones de extradicion de 1985 y



1996 y de asistencia mutua de 2000 v reforzar
la funcidn institucional de Europol, Eurojust y
el grupo de trabajo de jefes europeos de
Palicia.

En su siguiente reunidn de Bruselas (27-9-
2001}, los ministros de Justicia y Asuntos de
Intericr decidieron acelerar la entrada en vigor
de Eurcjust para primeros de 2002 y dotarla de
un ndcleo especializado en la lucha contra el
terrorismo con el que colaboran los correspon-
sales nacionales especializados y reforzar a
los equipos conjuntos de investigacidon con
unidades integradas de fiscales, magistrados y
policias. El Consejo JAl extraordinario de sep-
tiembre adjudicd a Europol la creacion de un
equipo antiterrorista compuesto de enlaces de
los servicios policiales y de inteligencia,
aumentd el flujo de informacion de los Estados
miembros hacia sus unidades de andlisis y le
encargo la agilizacién de la gestion del
Sistema de Informacion Schengen, el estable-
cimiento de acuerdos con los Estados Unidos
para acreditar enlaces, intercambiar informa-
cion y establecer un mecanismo de comunica-
cion permanente. El Plan de Accidn Antiterro-
rista disefiado por el Consejo Europeo se
tradujo en 63 medidas concretas adoptadas
por los ministros de Asuntos Exteriores (17-10-
2001).

La Comisién también ha aprovechado la
situacién para presentar una serie de propues-
tas que se habian ido elaborande durante las
ultimas presidencias pero que ahora se han
beneficiado del cambio de actitud de Gobier-
nos y sociedades europeas y se han comple-
mentado con algunas propuestas encargadas
por el Consejo. Anticipandose a las reuniones
ministeriales, la Comisidn aprovechd la oportu-
nidad para reivindicar una auténtica coopera-
cidn penal que impidiera a los terroristas bene-
ficiarse de las divergencias mencionadas. La
primera es una propuesta de decision marco
para el Consejo para combalir el terrorismo.
La propuesta aspiraba a definir conjuntamente
el terrorismo, tipificar el delito, evaluar las san-
ciones, establecer la jurisdiccidn, fomentar el
intercambic de informacion y la proteccion a
las victimas. Otra propuesta pretendia introdu-
cir una orden de blsqueda y captura {euro-
arden) para delitos graves como el terrorismo
o el trafico de drogas y personas (13). El docu-
mento pretende superar los mecanismos de

extradicion previstos por las convenciones de
1957 y 1977 vy los protocolos de 1975 y 1978,
a los gue considerada desfasados, y a las con-
venciones de 1885 y 1886, a las que considera
insuficientes por su naturaleza “politica e inter-
gubernamental” v a alguno de los tratados
bilaterales. Las propuestas de |la Comisidn
proponen la entrega de terraristas en un plazo
de 10 dias a las autoridades judiciales que
hayan emitido el mandato de detencion corres-
pondiente con los datos del delito y delin-
cuente perseguidos, proponen un abanico
entre 2 y 20 afos para las infracciones terro-
ristas, suprimen el principio de doble incrimi-
nacién y la excepcidn a favor de los naciona-
les. Las propuestas han encontrado el
respaldo de los Gobiernos y coincidido con las
iniciativas antiterroristas del Parlamento
Europeo (14).

Los ministros de Economia y Finanzas se
han incorporado a la lucha anliterrorista y su
Consejo (Ecofin} ha estado dedicando parte
de sus dltimas reuniones a disefiar medidas
gue ayuden a combatir la financiacion del
terrorismo. En su reunion de Lieja (12-10-
2001} valord los progresos en cuatro dambitos:
la investigacion sobre la posible manipulacién
especulativa de los mercados de valores pre-
via a los atentados —encargada en la reunidn
extraordinaria del Ecofin del 21 de septiembre
de 2001-, la discusion de una propuesta de
directiva para prevenir en el mercado europeo
ese tipo de manipulacién en el futuro y otra
para prevenir el blangueo de dinero a través
del sistema financiero y las medidas para
fomentar la cooperacion de tercerps paises
con los Estados miembros de la Unidn. Las
medidas ministeriales aspiran a proteger al
mercado financiero de la manipulacion interna
y asegurarse de que manipulaciones intencio-
nadas estén ftipificadas como delito en la
Unidn, pero si se desea que las medidas estén
listas para el Consejo del Ecofin de 14 de
diciembre de 2001, se nacesitara la colabora-
cidn de los agentes econdmicos europeos vy
depurar la propuesta de directiva la Comisién
para prevenir el abuso de los mercados a la
luz de la experiencia de la directiva
B9/592/CEE anterior. También serd necesario
llegar a un acuerdo con el Parlamento
Europeo sobre el procedimiento de concilia-
cién, potenciar el Comité de Reguladores




Europeos y armonizar las normas de los
Estados miembros en materias de investiga-
cion y sancion y centralizar sus tareas en érga-
nos nacionales Gnicos. El nuevo clima de coo-
peracion permitic la firma del Protocolo al
Convenio sobre asistencia Judicial entre los
Quince para embargar las cuentas relaciona-
das con el crimen organizado, el proyecto de
embargo preventivo de bienes terroristas a
peticidn de un juez de la Unidn (15).

Pero si se trala de combatir al terrorismo
internacional se debe actuar también sobre los
actores economicos no europeos concertando
posiciones comunes de los Quince ante orga-
nizaciones de cooperacion multilateral y ante
los paises asociados o en vias de adhesién
para que a partir de 2002 se puedan aplicar las
contramedidas previstas contra aguellos esta-
dos que facilitan |a financiacion del terrorismo.
Como muestra de futuras medidas de lucha
anliterrorista, la Comisidn propuso a los
Estados miembros el embargo de las cuentas
de 27 organizaciones sospechosas de estar
implicadas en los atentados de Estados
Unidos sobre |la base de posiciones y sancio-
nes comunes adoptadas por los Quince (16).

La cooperacidn bilateral también se ha conta-
giado del momento de movilizacion y se han
producido nuevos acuerdos que han profundi-
zado, por ejemplo, la cooperacion hispano-fran-
cesa. El acuerde alcanzado en la XIV cumbre
hispano-francesa de Perpifian (11-10-2001)
incluye la entrega temporal de detenidos para
facilitar las investigaciones judiciales, el arresto
par el mayor de los delitos cometidos, la crea-
cion de eguipos conjuntos de investigacion que
puedan participar en las operaciones en curso y
la entrega inmediata de la informacion obtenida
durante las operaciones.

Tambien en el Consejo de Europa se han
concertado los ministros de Justicia de los
Quince para aprobar un plan de accién apro-
vechando su XXIV Conferencia de Moscid (5-
10-2001) para actualizar la visidn y la res-
puesta al terrorismo tras los atentados. La
resolucion 1373 (2001) del Consejo de
Seguridad de 2B de septiembre de 2001 es
otro ejemplo de la movilizacién internacional
contra el terrorismo, incluida la invocacion al
articulo V1l de la Carta que permite el recurso
a la fuerza, la obligatoriedad de su cumpli-
miento por los Gobiernos y el establecimiento

de un comité de seguimiento para supervisar
la aplicacidn de las medidas para combatir su
financiacion, tipificarlo juridicamente, restringir
el refugic a quienes lo apoyan, asistir a las
investigaciones judiciales y prevenir la falsifi-
cacion de documentos.

El avance es acelerado en todos los frentes
y &n muchas direcciones por lo que la preocu-
pacion esta en coordinar su progresicn, asimi-
lar los cambios y mantener el impulso. La
internacionalizacian del terrorismo ha determi-
nado la internacionalizacién de la cooperacion
antiterrarista y ninguno de los dos procesos
volvera a ser como era.

EL FUTURO PREVISIBLE

A la hora de prever —que no predecir- hacia
ddnde conduce la dindmica de cooperacidn
antiterrorista acelerada tras los atentados de
septiembre, conviene no dar por sentado que
se van a mantener las condiciones favorables
—si es gue la perdida de vidas humanas y la
sensacion de inseguridad puede considerarse
asi— en el futuro. Los obstaculos a la coopera-
cidn eran esiructurales, estaban arraigados
profundamente en los ordenamientos, habitos
y subconscientes europeos, por lo gue en la
medida que no se produzcan nuevos atenta-
dos y se difuminen de la memoria colectiva
volverdn a resurgir algunos de los elementos
mas controvertidos de la cultura europea de
seqguridad como la inclusidén en las listas de
terraristas de las organizaciones de apoyo, la
preocupacion por las restricciones a los dere-
chos fundamentales y libertades politicas o la
resistencia a controlar los mercados financie-
ros. La desaceleracion de las situaciones de
urgencia acelerard la reaparicién de divergen-
cias de prioridades gubernamentales y socia-
les de seguridad.

En segundo lugar, no conviene abandonar el
futuro de la cooperacion antiterrorista a la iner-
cia del proceso actual, porque pasado el
momento actual de agitacion, el impulso vaol-
verd a depender del impulso individual de los
actores mas compromelidos, aungue ahora
contardn con el apoyo de las nuevas institu-
ciones y mecanismos. A pesar de |a cantidad y
calidad de las medidas adoptadas, no se
deben esperar resultados espectaculares e
inmediatos, y cuanda las medidas se muestren



insuficientes o entren en conflicto con el res-
peto al Estado de derecho sera necesario per-
severar en su impulso y adaptarlo a las nuevas
circunstancias.

En tercer lugar, no todo esté previsto, surgen
nuevas manifestaciones y retos del terrorismo.
Aunque afortunadamente el denominado bio-
terrorismo no ha irrumpido adn en Europa, su
aparicion en otros lugares recomienda prestar
atencidn a la identificacicn, prevencidn y trata-
miento de las agresiones bioldgicas antes de
que éstas lleguen a producirse. La falta de
experiencia europea obliga a establecer y ace-
lerar la cooperacion entre los expertos policia-
les, sanitarios, de inteligencia y proteccion civil
para evaluar los riesgos y las respuestas,
incluida la designacién de un coordinador
europeo de proteccion civil,

En el marco de la cooperacidn econdmica,
se tendran que desarrollar los puntos de
accién previstos por el Comité de Reguladores
Europeas de Mercados de Valores. En primer
lugar hay que desarrollar una directiva gue
aproxime y clarifique los conceptos de infor-
macion privilegiada y abuso de mercado,
Luego hay que actuar sobre las legislaciones
nacionales que impiden la investigacidn sobre
operadores externos para evitar la evasion de
los controles internos. Se debe también mejo-
rar la capacidad de identificacién del cliente
final y la cooperacion internacional para facili-
tar el acceso a las bases de datos de opera-
ciones del mercado de valores por los érganos
europeos de control.

Finalmente, no hay cambio sin debate doc-
trinal y tras la irrupcion del terrorismo interna-
cional en la vida real vendra la revision del
modelo de seguridad europeo y la ubicacion
de la respuesta antiterrorista. Hasta ahora la
seguridad interior ha estado postergada y ale-
jada de la seguridad exterior bajo la inercia
combinada de las fronteras y la guerra fria.
Los atentados de septiembre acentian la ten-
dencia a la difuminacién de los aspectos exte-
rior e interior de la seguridad vy, por tanto, se
hace también artificial la separacidn entre las
estructuras y misiones que las diferenciaban.
Aunque todavia no ha madurado la reflexion
en la comunidad estratégica europea, los
Gobiernos y los medios de comunicacion al
respecto, las medidas antiterroristas descritas
se asocian tanto a la cooperacion en politica

Exterior y de Seguridad (PESC) como a la
cooperacion en Justicia y Asuntos de Interior
(JAl). La asignacién formal es importante
desde el punto de vista doctrinal, porque acla-
rara bastante si los nuevos retos tienen una
respuesta militar o no militar, pero también
desde el punto de vista del liderazgo funcienal,
porgue establecera si la responsabilidad de la
lucha recae sobre las organizaciones de
Defensa o de Interior de la Unién. En principio,
las referencias a la PESC vienen asociadas a
las medidas politicas y diplomaticas ligadas a
la coalicién internacional, tanto dentro de ella
como fuera, mientras que las medidas apare-
cen asociadas a las politicas de Interior y
Justicia, ya que la Unidn no ha adoptado medi-
das de naturaleza militar ni paricipa en las
operaciones militares iniciadas por Estados
Unidos. Si se confirma esta tendencia y el pro-
tagonismeo militar cede su liderazgo a los acto-
res policiales y de seguridad emergentes se
habra alterado el paradigma europeo de segu-
ridad, algo que ni siquiera el fin de la guerra
fria alterd sustancialmente.

Como resumen de lo anterior, podemaos afir-
mar que los atentados de septiembre han
tenido el efecto de acelerar el proceso de con-
vergencia de |as posiciones antiterroristas en
la Unidn y que la percepcion de una amenaza
tan grave para la seguridad ha acelerado el
procaso de cooperacion policial en todas sus
manifestaciones. La subita percepcidn de vul-
nerabilidad por una sociedad europea acos-
tumbrada al declive de |os riesgos tras el fin de
la guerra fria ha acelerado el alcance y acor-
tado el plazo de construccion del espacio
europeo de libertad, seguridad y justicia. La
lucha contra el terrorismo ha pasado a ser una
prioridad de la Unidn y sélo queda por ver sila
cooperacion policial y judicial acabara despla-
zando por razones de urgencia a la coopera-
cion militar y diplomatica o si la interaccidn
entre la seguridad interior y exterior europea
se traducird en una amalgama de ambos.

NOTAS

(1) Tratndo de Neea, DO C 364, 18-12-2000, p L

{2} La Convencidn estaba disefianda parn complementar los acucedos
bilaterales de extradicidn ¥ los multilaterabes de ks convenciones euro-
peas sobre extradicitn (13-12- 1957} v asistencia mutuen en asunios crimi-
nakes (20-4-1959) ), pero admitia la positilidacd de oponer reservas o la
Iramitacion, o ya por mzonss politicas, pere 51 por rasones consliiicio
nales, Io gue hicleron Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Grecia,




Hevlanda, Poriugal, Suecia e Dalia (wwow.conventions, oo ink ireaty'en'tre-
alies/himl).

(3 En la actunlidad estéin en vigor In Convencidn Eurmpea para la
Eatradicitn (13-12-1957), v los protecolos adicionales a ba Convencidn
(15=10-1975 ¥ 17-3-1978), la Convencidn Europea para ln supresidn del
terrorismo (27-1-1977), la Convencidn europea sobre el procedimiento
simplificado de extradicidn entre ks EEMM e I LE (10-3-1995) v la
Convencidn sobre extmdicsin enire b misowes (27-9-1996). Para une
relacuin completa de las convenciones, prodocolos ¥ acoerdos adoplados
en ba UE, ver waw.oeen. intejn.

(4) DOC 373, 23-10-1996, pu 11,y DO L 351, 2912194, p, |, Para
ver bs acuenlos del Consejo Evropeo de Tampere, Finlandia (13 y 16-10-
Py, sobre medidas concretas en s lucha contra la delincuencin o fa
cicala de Ia UE y en la construccitn del espacio europeo de Justicin, ver
hitperue. ew.int/es/ pressbhim.

(5) DN L 273, 251019946, pp. 1-2,

(6) Maciones Unilas han amiculndo varias conwvenciones sobre delitos
cometidos o bordo de seronaves (Tokie, 1963), secussine de nemnaves
(La Haya, 1970, alentados contra b seguridad de las aeronaves
(Montreal, 1971, ba prevencidn v castigo de crimenes de personas prode-
gidas internacionalmente incluidos los agenies diplomdticos (Nueva Yook,
1973), sobae |3 1oma de rehenss (Nueva Yok, 1979, 1a proteccidn fisica
de materiales nocleares (Viena, 1980) sicntados comra [os seropuenios
{Mondreal, 1988), In navegacidn maritima (Romit, 1988), las plaaformas
petroliferas (Roma, 1988), la supresion de atentades termoristas medsanlie
Iamba (1997) v la supresidn de 1a financiacidn del lemorisme 194949, E
texio, estmbos miembros v el estuclo de ratificacidn de las cuatro conven-
chmbes interacionales pueden conselturse en la plgina de NNUL:
WWRLLNERC LY, UNLOTE

{7) Los medios de comunicacidn han reflejado suficientemente esia
evhdencin, pero puesios a elegir olguns, el nnicoke de The Ecoramis, 37-
9.2001, reflegn ba reflexin del Comisario de Justicia e Interior, Antonio
Viloring, ame ¢l cambio de sctitud radical de los Gobiemos pam nprobar
medidas estancadas como la onben de ¢aptura tras dos afos de dudas ¢,
incluso, kr més abla de |a via intergubemaomental otorgnnde a Evropel un
protagonisme rayanc en b supranacionalizacain.

(B} Conclusiones y Plan de Accidn del Consejo Europeo Extraoniing-
i de Bruselas (21-9-2001 )

{9 Declareidn del Consejs Ewropen de Game (20-10-2001) recogida
por la Presidencia belga (wow.eu2001.be). Aprovechando este Consejo
se organizd une macroconferencia ministerial de bos Quince, los tece
aspirames a 1o adheskin, los miembros del Espacio Econdmico eurmopeno y
los pakses balcinicos.

(10 Bajo el impubso espafiol ¥ mediante la accsdn combinada de las
Presidencias sueca, belga ¥ espafola 32 trabajaba para reducir las diver-
gencias entre Jos EEMM de [s LE a propdsito del rerrorismo v 1as expec-
lativas mis optimistas sehalaban la posibilidad de lograr un acverdo sobre
Ia eume-onben durante |a Presidencin espadela. A partir de bos atentados
citabos y tras el impulie del Consejo Europes informal ¥ exirzordinario
de Bruselns (21-9-2001) se han acelerado las previsiones v, por ejemplo,
la eurc-orden tiene ya fecha par el Consela 1Al de diciembre, duranie la
Presidencin belga,

{11} Si la propuesta de la Comision define como lermoristis Je acios
“cometidos intencicnadamente por un individun o un grape Conn: uoo o
mids paises, sus instiluciones o poblacion, con el objetive de mtimidicles
v alierar serizmente o destruir las comliciones politicas, econdmicas o
sociales de un pais™, In definicion del Consejo coincibe susancualmente
aunque ahade 13 ngresion a “una organizacitn imemacional”,

{12} Unejempio de ln instilucionalizacion de |a coopersciin es la reu-
nidn de Washington (19-10-2001} entre espertos estadoonklenes v
miembros curopeos de ks grupos de trabajo amiterrorista de Ba Unidn,
Europol, Eurojust ¥ e los servicios de inteligencia,

{13} Las dos propucstas citadas se pueden consultar come documen-
tos COM (20013 521 final y COM {2001} 522 finad, 19.9-2001, en
W LT L inLe - e,

(14} Asi, la Comision de Justicia v Asunwos de Incerior del PE aprobd
una recomensdacitn sobre terrorismo (Informe Watson, AS-0273/2001 de
12-7-20001) en la que se padid al Consejo une definicidn compantida, la
supresitn de la exiradicidn, la introduccidn de una onden de basca y cap-
ura eurppea ¥ el principio da reconocimiento mutuo de semencias,

(15} El infpome del Ecofin de Bruselas {12-10-2001) recoge los pm-
gresos el procesa de concenacidn, desde las medidas acordadas en el
Comsejo "jumbo”™ entre ministros Je Beonomis y Finaeas v Justicia v
asunces de Interior (16-10-20000, ln concertacidn de los Quince ame ¢l
Grupo e Accidn Fnanciera ¥ la colaboraciin enire las unidades de inle-
ligencia inanciera de bos Estndos micmbros, incluida la creacitn de un
sistema de comunicacion cspaciol pam combatir In financincion ikegal del
terrorismao ¥ el establecimiento por Ta Comisicn Eunopen de un Comitd de
Reguladores Buropeos del Mercado de Valores.

(16} Posiciones comunes 2001/SAFESC sobre Afganisian (22-1-
20003, DO L 21T e 23-1-2000 y 2000/ [54PESC sobre medidas nestric-
fivas (26-2.20010), DO L 5170 de 27-2-2001, Repulacidn del Conscjo
AaT200 de 6-3-2001 restringiendo exportaciones, prohibiendo vuelos ¥
embarganda fondos talibanes, y Reglimeno 1 3542004 cle 4-7-2001 e la
Comisidn ejecutnndo In regulsckin anlarior.
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LA FUERZA DE POLICIA
EUROPEA (FPE)

la seguridad publica estan, en la actuali-

dad, claramente definidos como condi-
ciones esenciales para la resolucidn de crisis y
para la prevencion de conflictos. Esta toma de
conciencia ha aparecido de forma central en el
seno de la UE, en el marco de la PESD
{Paolitica Europea de Seguridad y de Defensa),
fijlandose el objetive de dotar a |la UE con una
fuerza de policla cuya misién serd contribuir
directamente al restablecimiento de la sequri-
dad publica.

Para comprender mejor la nocion de resta-
blecimiento de |la seguridad publica, que es
una nocion conceptual europea, s NBCeSsario
recordar, sucesivamente, los grandes princi-
pios de la PESD, y presentar los objetivos de
la Fuerza de Policia Europea antes de profun-
dizar en el restablecimiento de la seguridad
publica.

E L mantenimiento y el restablecimiento de

LA PESD: FORMIDABLE APUESTA PARA
LA UNION EUROPEA

AMBICION DOBELE PARA LA UE

A) Un instrumento mas eficaz para prevenir
y gestionar las crisis que se presenten en
todas las misiones denominadas Petesberg,
definidas en el Tratado de la Unidn Europea,
centrado en la promocion de los valores demo-
craticos.

B} Un trampolin para convertirse en un
actor politico de importancia, en una logica de
valor afiadido en relacién con la actuacion de
los otros actores, ya que la UE pretende con-
ducir sus operaciones, bien de manera autd-
noma, bien contribuyendo o colaborando a

una organizacion importante.



LA CAPACIDAD (FACULTAD DE POSEER
UNA FUERZA DE POLICIA): PRIMER CON-
CEPTO GLOBAL DE GESTION DE CRISIS

Aprovechando las ensefanzas de la inter-
vencion en Kosova y, de forma mas global, del
contexto estratégico asi como del caracter
multidimensional de las crisis, los Quince han
puesto, en Helsinki, las bases de la PESD: una
capacidad global y coherente para la preven-
cidn y la gestidn de las crisis, recurriendo, de
forma coordinada, al conjunto de los instru-
mentos civiles y militares de |os que ella (UE}
dispone.

La especificidad de la PESD es, fundamen-
talmente, su cardcter global y el principic de
una verdadera sinergia entre las componentes
civiles y militares.

La capacidad militar: “Una capacidad auté-
noma para intervenir y, en los lugares en
los que la OTAN no intervenga, para lanzar
y conducir operaciones militares bajo la
direccién de la UE ante crisis internaciona-
les”.

La UE manifiesta su voluntad de dotarse con
una capacidad auténoma para intervenir en el
ambito militar, gue justifica mediante su aspi-
racién de autonomia de decision para ella
misma y para la OTAN.

Los Quince ha decidido crear, desde ahora
hasta el 2003, una fuerza de reaccidn rapida
de 60.000 hombres y dotar a la UE de un
Estado Mayor Militar (EMUE).

Sin embargo, la UE reconoce que la OTAN
continuara desempenando un papel impor-
tante en la gestion de crisis y precisa que no
se trata de la creacion de un ejército europeo.

La gestién civil de crisis.

El objetivo final que se pretende en la ges-
tion de crisis es la reconstruccidn de una
sociedad civil basada en el estado de derecho
¥ su plena integracidn en la comunidad inter-
nacional.

La respuesta (intervencion) militar, a
menudo inevitable, no es, evidentemente, sufi-
ciente.

Se impone toda una gama de respuestas
(intervenciones) civiles: sanitarias, judiciales,

policiales, administrativas, econdmicas, bie-
nes de equipo, medioambientales, educativas,
culturales...

La gestion de la crisis debe inscribirse, por
los procedimientos aplicados y los instrumen-
tos utilizados, en una logica de desmilitariza-
cion y de normalizacién, para, especialmente,
adherir y acostumbrar a las poblaciones a los
principios democraticos.

LAS CAPACIDADES CIVILES: EN UNA
LOGICA DE VALOR ANADIDO, UNA NUEVA
GRAN APUESTA A LA ALTURA DE LOS
MEDIOS DE LA UE Y MUY FEDERATIVA

La UE sera, muy pronto, la primera potencia
econdmica del mundo. Sus miembros son, en
la actualidad, los primeros proveedores de fon-
dos de la ONU y los primeros contribuyentes
en la ayuda internacional.

Ademas, la UE dispone de instrumentos de
vocacidn civil muy diversos y de gran calidad:
esta diversidad es, en si misma, una baza
incomparable. De forma mas global, la UE,
gue dispone de instrumentos definidos en el
marco de los tres pilares, complementarios e
interactivos, posee una capacidad inédita para
abordar la prevencion y la gestion de crisis.

— La UE demuestra primacia {su valor afia-
dido) en refacicn con la OTAN, gque es,
ante todo, una organizacion con vocacidn
militar ¥ de defensa colectiva, mediante la
PESD, gue abre la via a una verdadera
colaboracién estratégica entre la UE v la
OTAN en la gestion de crisis.

— La UE demuestra su primacia (valor afia-
dida) en relacidn a la ONU, cuyos recur-
sos financieros estan contados y cuya efi-
cacia es relativa, tal como ha guedado
demastrado en los informes BRAHIMI y
FRECHETTE, especialmente en materia
palicial.

— En &l seno de la Union, este componente
civil, representado por numerosos Esta-
dos, ya sea por su tradicion diplomatica,
ya sea por el hecho de que no son poten-
cias militares, es un campo de expansidn
muy apropiade de su estrategia de
influencia.



Conclusidn:

Respondiendo a una nueva filosofia sobre la
gestion de crisis, centrada sobre el imperativo
global de eficacia y de democratizacion, la
PESD constituye el desarrollo de capacidades
civiles inaditas por su envergadura, por su
diversidad, su erganizacién, en una logica de
sinergia, a todos los niveles, con capacidades
militares.

EN EL MARCO DE LA COMPONENTE CIVIL
DE LA PESD, APARICION DE UNA CAPACI-
DAD INEDITA: LA FUERZA DE POLICIA
EUROPEA

AMBICION DE LA CUMBRE DE FEIRA, DE
JUNIO DE 2000, EN MATERIA CIVIL: EL
OBJETIVO PRIORITARIO ES LA CAPACIDAD
DE POLICIA, QUE SE PLASMA CON LA
DECISION DE CREAR UNA FUERZA DE
5.000 POLICIAS, DE LOS QUE 1.000 PUE-
DAN SER DESPLEGADOS CON TODA RAPI-
DEZ.

Durante la Cumbre de Feira, a la luz de las
crizgis a las que Eurcpa ha debido afrontar
recientemente, los Quince han otorgado, en
materia de gestidn no militar de las crisis, la
prioridad a la capacidad de policia, fijando los
objetivos siguientes:

— Crear, con limite maximo el afe 2003, y
basada en la aportacion voluntaria, una
fuerza de 5.000 policias, de los que 1.000
deberan poder ser desplegados en menos
de 30 dias (capacidad de despliegue
rapido).

- Destinarlos a misiones internacionales
gue comprendan las operaciones de pre-
vencidn y de gestién de crisis.

- Dotarlos con la posibilidad de desplegar
1.000 policias en menos de 30 dias, utili-
zando, priotitariamente, Unidades de
Folicia Integradas, Flexibles e Interope-
rativas, adaptadas al periodo de transicidn
entre un mando militar inicial y un mando
civil que le sucedera.

Los tres otros objetivos son: Refuerzo del
Estado de Derecho, Refuerzo de la Adminis-
tracion y Proteccidn Civil.

DICIEMBRE DE 2000, CUMBRE DE MIZA:
LOS CONCEPTOS DE UTILIZACION DE LA
FUERZA DE POLICIA EUROPEA

En Niza se intensificd la prioridad otorgada a
la capacidad de policia. Ademas, se concedio
atencién particular al refuerzo del estado de
deracho, que fue cbjeto de definicién de obje-
tivos concretos. Estos dos aspectos estan inti-
mamente ligados.

Los Quince establecen conceptos de
empleo de la Fuerza de Policia Europea ela-
borados a partir de dos tipos de escena-
rios.

A) Uno, basado en siluaciones similares a
Guatemala, Croacia, Albania, Mostar y El
Salvador, que pretende el refuerzo de las
capacidades locales de policia mediante
misiones de formacidn, entrenamiento, asis-
tencia, control y consejo.

B) Otro, correspondiente a crisis complejas
similares a las de Kosowvo, Timor Oriental y
Bosnia-Herzegovina, en las que la Fuerza de
Policia Europea tendrd vocacion de actuacion,
de forma prioritaria, para sustituir a las policias
locales desfallecidas {debilitadas) por la gjecu-
cién de misiones que pretenden ef restableci-
miento de la seguridad pablica (mantenimiento
de orden, proteccion de las personas y de los
bienes) vy la reactivacién de los drganos judi-
ciales y penitenciarios.

La gestion de estas crisis de gran amplitud
se divide en tres fases:

— Una fase inicial; operacidn esencialmente
militar para un control global del terrene.

— Una fase de transicién, centrada en el res-
tablecimiento de la seguridad publica
como primera condicidn al regreso a la
vida normal.

— Una fase de salida de la crisis y de resta-
blecimiento progresivo del buen funciona-
miento de las instituciones locales.

Estos escenarios, que correspenden a situa-
ciones no estabilizadas, exigen una gran com-
plementariedad entre el componente militar y
el componente palicial, tanto en la fase de pla-
nificacion como en la actuacién operativa, son,
evidentemente, los mas dimensionados cuan-
do se aplica el concepto global de la PESD.



El tratamiento de la gestion de crisis en tres
fases corresponde a una légica que rompe con
las practicas binarias —todo militar o todo civil-
y que permite, de forma flexible y progresiva,
el combinar los instrumentos militar y civil. La
fase denominada de transicion, en la gue debe
operarse la transferencia de responsabilidad,
en materia de orden publico y seguridad
plblica, del mando militar hacia el mando civil,
es |a fase en la que el centro de gravedad de
la accion emprendida debe bascular del
campo militar al campo civil en pleno desarro-
lla.

Principales ideas de los conceptos de utili-
zacion de la Fuerza de Policia Europea:

A) Toda fa gama de misiones: La Unidn
Europea debe ser capaz de efectuar todas las
misiones de policia, gue van desde las misio-
nes de consejo, asistencia o formacion a
misiones de sustitucion de las pelicias locales,
todo ello en todos los campos de la accidn
policial {orden plblico, policia judicial...).

B) La Unién dispone de toda la variedad de
las competencias de policia necesaria: esta
diversidad, que tiene en cuenta, igualmente, el
marco particular de emplec de las Fuerzas de
Policia de los Estados miembros, es una baza
para la UE. El término generico “Fuerzas de
Policia Europeas” engloba a las policias de
estatuto civil y a las de estatuto militar del tipo
de la Gendarmeria.

C) Un aproximamiento integrado: la actua-
cidn de la Unidn Europea en el marco de las
misiones denominadas de Pefesberg necesita
una sinergia estrecha enitre el components
militar y el componente civil, en particular de
poficia. En este marco puede producirse el
empleo eventual, de acuerdo con sus legisla-
ciones y normativas nacionales, de fuerzas de
policia europeas bajo la responsabilidad de la
autoridad militar en situaciones no estabiliza-
das en las que se esta a la espera de la trans-
ferencia de responsabilidades hacia la autori-
dad civil,

D) El despliegue, lo mds rdpidamente posi-
ble, de policias sobre el terreno, en la estela
del dispositivo militar, para garantizar, ante los
primeras vacios (ausencias) de seguridad, el
restablecimiento de la seguridad pdblica: asu-
miendo un papel de unién entre la compo-

nente militar y las otras componentes civiles,
el dispositivo policial contribuye a la normali-
zacion de la situacidn v a la reconstruccidn de
la sociedad civil. La presencia de policias, tra-
bajando en contacto con la poblacién permite,
es, de hecho, un signo de gran importancia en
la disminucion y en la desmilitarizacion de la
gestion de la crisis, lo que permite restablecer
la confianza y restaurar los lazos sociales.

E) Colocar, temporalmente, de acuerdo con
sus legislaciones o normativas nacionales,
fuerzas de policia de la UE bajo responsabili-
dad de la autoridad militar, encargada de
garantizar la proteccion de las poblaciones, a
la espera de la transferencia de esta respon-
sabilidad hacia [a autoridad civil.

F} Misiones claras y una orden apropiada.
Las tarsas y prerrogativas de la Fuerza de
Policia Europea deberdn estar claramente
definidas y ser objeto de un mandato (orden)
apropiado. En este sentido se plantea, en este
momento, la cuestion del marco legal de la uti-
lizacion de las fuerzas de policia europeas
para, especialmente, actuar de la forma mas
eficaz en beneficio de las autoridades judicia-
les. La UE pretende, pues, enlazar, de forma
estrecha, los dos objetivos prioritarios, es
decir, la capacidad policial y el refuerzo del
estado de derecho, a través de restableci-
miento de un sistema judicial y penitenciario.

El restablecimiento de la Seguridad
publica: una accidn, de naturaleza eminen-
temente policial, esencial.

“La mision principal de fas fuerzas de policia
gue deberdn ser desplegadas lo mds rdpida-
mente posible es la de contribuir al restableci-
miento de la seguridad publica™ {Niza).

A) El restablecimiento de |la seguridad
publica incluye el mantenimiento del orden
plblico, la proteccién de las personas y de los
bienes, la policia judicial y la oblencion de
informacion de caracter general.

Se tfrata de misiones indisociables, ya que
en la accién policial implica una coherencia
operativa y Juridica.

B) El restablecimiento de la seguridad
publica, objetivo de doble dimension:

— Respuesta inmediata a |las primeras nece-
sidades de seguridad de la poblacidn,



haciendo cesar, lo mas rdpidamente posi-
ble, los atentados mas graves contra las
personas y contra los bienes, pero, igual-
mente, también las perturbaciones del
orden pablico.

~ Etapa esencial, en razén de los procedi-
mientos e instrumentos utilizados, en la
consecucidn del objetivo final pretendido:
reconstruccion de la sociedad civil de con-
formidad con los principios y valores del
estado de derecho democratico.

C) Restablecimiento de la seguridad publi-
ca: primera etapa de la normalizacion demo-
critica en una logica de desmilitarizacion.

A la vez que se conforta a la pablacion, es
capital conseguir que la sociedad se adhiera a
los principios que favoreceran el restableci-
miento del vinculo social y el desarrollo de una
sociedad de derecho.

Desarrollando por razones culturales una ini-
ciativa de mediacion, basada en la accion de
proximidad y la utilizacidn gradual de la fuerza,
los policias y gendarmes desplegados contri-
buiran a desactivar litigios a todos los niveles.
Esta inmersion en el seno de la poblacion,
mediante una presencia efectiva pero normali-
zada, es fundamental. La inmersion permite
confortar y hacer admitir una nueva perspec-
tiva de la Institucion policial.

La desactivacidn y la regulacion de los fiti-
gios estd especialmente favorecida por la
actuacion en el campo de la policia judicial,
que garantiza la reactivacidn de la respuesta
penal. Cancretamente, se trata, pues, de reha-
bilitar, segin |los usos de |os derechos comu-
nes democraticos, los mecanismos que supri-
men a un individue o una comunidad el deseo
de venganza, permitiendo la reconciliacion por
via de los organismos jurisdiccionales. Se
trata, en este caso, de un imperativo a realizar
Io mas rapidamente posible.

Funcion esencialmente civil y policial, que ha
incitado a numerosas sociedades a especiali-
zar unidades de policia en este campo, &l
mantenimiento del orden publico es una parte
muy importante y cuyo buen control condi-
ciona la evolucidn hacia la normalizacidn.

Ante las aglomeraciones en la via publica,
los policias y los gendarmes aplican su expe-
riencia en el campo del mantenimiento del
arden. Se enfrentan a adversarios circunstan-

ciales y no a enemigos. Aplican, en el marco
del derecho comdn, principios de estricta gra-
duacién en las respuestas aportadas, evitando
toda escalada (aumento), para poder trasladar
la negociacién de los litigios de la calle hacia
un marco de negociacion politica.

El mantenimiento del orden debe depender
de la mas alta autoridad sobre el terreno: Bajo
un postulado de mediacién se inscribe en un
proceso que incluye:

— Recopilacién de la informacidn y el fami-
liarizarse con los centros de gravedad,
institucionales o no, de las diferentes par-
tes, especialmenta a través de la policia
de proximidad.

— Actuacion bajo diversas formas de pre-
vencign.

— Despliegue, si es necesario, de dispositi-
vos operativos con vocacion de dar res-
puestas graduales (graduadas), en una
concepcidn general que debe garantizar
al responsable politico un margen de
maniobra lo mas amplio posible ante los
adversarios.

— Empleo de la fuerza, en caso necesario
(gue aboquen en procesos judiciales de
las autores de las violencias o de los dis-
turbios), combinado, en la medida de lo
posible, con el contacto permanente con
los organizadores de las manifestaciones.

En la resolucién de una crisis, el manteni-
miento del orden debe estar, en cierta medida,
acompafnado por una accion pedagogica en
beneficio de la poblacion que esta utilizando
su derecho a poder manifestarse.

RESULTADOS DE LA PRESIDENCIA
SUECA Y PERSPECTIVAS DE LA PRESI-
DENCIA BELGA

PRESIDENCIA SUECA QUE REFUERZA LA
INICIATIVA DE FEIRA'Y NIZA

La presidencia sueca recibid, en Niza, un
mandato explicito sobre dos objetivos mayo-
res:

— Recordar la contribucidn {apartacion) en

materia de policia.




— Dotar a las Fuerzas de Policia Europeas
con capacidad de planificacion y de ges-
tidn de las operaciones.

Aungue algunos imponderables —especial-
mente el retraso aleman en dar la respuesta al
cuestionario sobre sus aportaciones en mate-
ria de policia- han ralentizado el ritmo de los
trabajos, se puede decir, sin embargo, que se
han superado etapas esenciales, que abren la
via a la consecucidn de avances importantes
bajo la presidencia belga, que, a su vez, per-
mitiran la plena concretizacion de los objetivos
del mandato de Niza,

Reunidn de los Directores Generales de
Policia el 10 de mayo en Bruselas: una cita
muy fructifera marcada, especialmente, por
la voluntariedad de Francia.

El concepte de Feira, sobre la prioridad a
conceder a la policia en el campo de |a gestidn
civil, ha conocido su primera concretizacian en
esta conferencia de Bruselas, constituyendo
un acontecimiento de particular significacion
en varios campos:

A) Acontecimiento inédito, tanto por su
naturaleza como por su nivel de representa-
cién.

— El hecho de que por primera vez, a nivel
internacional, varios Estados decidan
aportar contingentes importantes de poli-
cia para integrarlos en una fuerza de poli-
cia de envergadura, dedicada a la preven-
cidn y a la gestion de crisis.

~ El nivel de representacion fue el de los
mas altos responsables de las fuerzas de
policia europeas.

B) Balance de las aportaciones: 4.715 poli-
clas anunciados.

Se han determinado las contribuciones
cuantitativas de los Estados miembros, cuyas
cifras deben ser analizadas, especialmente el
compromiso aleman de aportar entre 800 y
1.000 policias. Alemania, Estado miembro
muy implicado en la gestion civil, esta a punto
de obtener un acuerdo entre el BUND [nivel
federal (central)] y los LAENDER (nivel local)
para paner a disposicion dicho numero de poli-

cias para encuadrarlos en la Fuerza de Policia
Europea, aunque no se debe excluir el
aumento de otras contribuciones.

Segundo pais, en términos cuantitativos,
con 806 hombres, Francia, que es capaz,
sobre todo a través de la contribucion de la
Gendarmeria Macional, de estar presente en
todas las fases de |la gestion de una crisis,
desde la fase coercitiva hasta la fase de
reconsiruccion. Francia puede, igualmente,
cubrir el conjunto del espectro de las misiones
de policla descritas en Niza (desde el refuerzo
de las policias locales, mediante misiones de
asistencia, consejo, formacidn... hasta la susti-
tucion de las policias locales, debilitadas por
misiones de mantenimiento del orden y de pro-
teccion de personas y bienes). La aportacidn
de Francia (Ministerio de Defensa-Ministerio
del Interior) ha sido anunciada por el Director
General de la Gendarmeria Nacional.

Tratandose del Ministerio de Defensa, la
Gendarmeria Nacional deberia poder contri-
buir con unos 600 gendarmes, de los que 300
poseeran la capacidad de despliegue rapido
{tras la reunién de la Presidencia del
Gobierno, de 6-8-2001, la cifra inicial de 200
se ha aumentado hasta 200).

Tratandose del Ministerio del Interior, la
Policia Nacional deberfa poder contribuir con
206 policias. Esta contribucion implica, previa-
mente, regular los problemas de estatuto, de
disponibilidad y de tiempo de servicio, sin evo-
car |la imposibilidad, recordada por el Ministro
del Interior, de colocar personal de la Policia
MNacional bajo mande militar o en situacion de
confusa.

El objetive final de 5.000 policias, determi-
nado en Feira, deberia alcanzarse, en la con-
ferencia de ministros organizada por la presi-
dencia belga en el mes de noviembre de 2001.
Su exito esta practicamente asegurado.

Ademas, es interesante recordar que 950
{mas 100 con la revaluacion francesa) policias
de fuerzas similares a la gendarmeria ya estan
previstos para constituir la Fuerza de
Despliegue Rapido de la Fuerza de Policia
Europea (Guardia Civil: 300; Carabineros:
250; Guardia Nacional Republicana portu-
guesa: 200; Gendarmeria Nacional: 200, a
punto de aprobar 300). Ef objetivo de la capa-
cidad de despliegue rdpido estard, igualmente,
conseguido.



Es una baza importante de la UE. En efecto,
esta capacidad de despliegue rapido permite
emplear la fuerza de policia europea en |a
estela de la componente militar cuando se
deba gestionar una crisis compleja como la de
Kosova.

C) Propuesta, en tres puntos, presentada
par Francia.

Aprovechando la oportunidad brindada por
la Conferencia de Directores de Policia
(Bruselas, 10-1-01), Francia depositd, por via
diplomatica, una propuesta que pretendia
reforzar la iniciativa de Feira.

Esta propuesta, presentada por el Director
General de la Gendarmeria MNacional, plantea
tres campos para continuar con los trabajos:

— Una estrategia policial para la gestion de
crisis, centrada sobre las crisis mas com-
plejas, tipo Kosovo, destinada a ofrecer
una respuesta inmediata a las primeras
necesidades de la poblacion, mediante el
restablecimiento de la seguridad publica
—funcién de naturaleza eminentemente
policial- y aplicando una perfecta sinergia
entre los instrumentos civiles y militares.

— Definicion de la unidad de planificacion y
de gestion de las operaciones de la
Fuerza de Policia Europea: definicion,
misién, funcion, organizacion y su puesta
a disposicion, lo mas rapidamente posible,
de la Secretaria General del Consejo.

- Elaboracién de un plan de accién para la
policia hasta el afio 2003 para regular las
cuestiones ya planteadas (marco legal,
incidencias financieras...) y para racoger
otras cuestiones que exigiran respuestas
concretas {apoyo logistico, coordinacion
entre las fuerzas de policia con la compo-
nente militar...).

Cumbre de Géteborg (15 y 16 de junio de
2001).

A) Orientaciones generales en materia de
gestion civil.

Examinando los principales ejes del informe
de la presidencia, en materia civil, se puede
constatar:

— Continuidad de la capacidad de la UE a
dirigir operaciones auténomas, incluso
aunque se hayan reforzado los lazos con
la ONU y la OSCE.

— Continuidad de la preferencia otorgada,
desde la Cumbre de Feira, a |la capacidad
de policia, de conformidad con los “funda-
mentos” definidos en la de Niza (concep-
tos genéricos de utilizacién de la fuerza de
policia, gama de misiones...), y con los
resultados concretos que se detallaran
mas adelante.

— Definicion de los objetivos cuantitativos,
relativos tanto al refuerzo del estado de
derecho (200 magistrados) como a la pro-
teccion civil (despliegue de 2.000 hom-
bres en el mas breve plazo). En materia
de refuerzo de la administracion civil se
han propuesto objetivos concretos de
gran importancia cualitativa.

A esto deben afadirse las disposiciones gue
refuerzan la apertura de aportaciones adicio-
nales.

B) Creacion, bajo la autoridad del Secre-
tarioc General/Alto Representante para la
PESC, de una unidad de policia con funciones
bien definidas y con un formato evolutivo.

De acuerdo con el mandato dado en la
Conferencia de Miza a la presidencia sueca,
relativo a la rapida aplicacidn de la capacidad
de planificacién y de gestion de las operacio-
nes de las Fuerzas de Policia Europeas, y
como consecuencia de las solicitudes energi-
cas de la mayaria de los Estados miembros, la
Ministro de Asuntos Exteriores de Suecia, la
sefiora Lindh, se ha dirigido al sefor Solana.

El 27 de abril, el Secretaric General/Alto
Representante decidit la creacion, en el seno
de las nuevas estructuras politico-militares de
la Secretaria General del Consejo [DGE, cuya
nueva configuracion se articula en tres
Direcciones: “Asuntos Politicos”, “Operaciones
y Ejercicios” e “Instrumentos Generales de |a
Actuacion Exterior de la UE” (al parecer, la
Unidad de Paolicia debe ser creada en el seno
de esta Ultima Direccion)], de una Unidad de
Planificacion de Policia perfectamente defi-
nida, compuesta por un grupo de expertos
altamente cualificados cuya estructura podra
ser modificada segun las necesidades.



Su denominacion es a parlir de este
momento Unidad de Policia. Analizando &l
informe de la presidencia sobre la PESD y su
anexo | sobre el plan de accidn de la policia,
se deben resaltar tres puntos:

~ Que esta bajo la autoridad del SG/HE.

— La definicidn de funciones: evaluacion de
la situacion, planificacién y gestidn de las
operaciones, planificacion Integra y coor-
dinacion con la componente militar y los
otros componentes de una operacidn de
gestion de crisis, preparacion de los ejer-
cicios, del marco legal y de la reglamenta-
cién.

— El principio evolutive de la estructura de
esta Unidad ("se adapta, si ello es nece-
sario, en funcidn de |la experiencia adqui-
rida por la UE en el campo de la gestion
de crisis"),

Se fija su composicidn inicial, integrada por
un grupo de siete expertos, resultado de la
politica de reclutamiento iniciada el 16 de
febrero de 2001, a la que se anadig, en junio y
con éxito, una iniciativa alemana ante el
Secretario General Adjunto con el fin de obte-
ner la integracién de un policia aleman.

Su Jefe serda un Coronel del Arma de
Carabineras, que estara asistido por seis
expertos de policia, segun el reparto siguiente:

Italia: un oficial de Carabineros,

Espafa: un oficial de la Guardia Civil.
Holanda: un oficial de |la Maréchaussée
Real.

Dinamarca: un oficial de Policla,

Irfanda: un oficial de Policia.

Alemania: un coficial de la Policia del Land
de Baviera.

En este grupo Francia no esta representada,
extremo que debera ser corregido con ocasidn
del préximo refuerzo de esta estructura.

C) Aprobacion de un plan de accion de la
Policia.

Apoyandose, ampliamente, sobre las pro-
puestas francesas, el plan de accién para la
Folicia va a permitir estructurar el trabajo de
los expertos de policia para concretar, en los
plazos marcados, los objetivos definidos en
Feira y en Niza.

Entre las cuestiones a tratar, deben de men-
cionarse especialmenta;

— Desarrollo de la capacidad de desplegar,
rapidamente, los Estados Mayores Ope-
rativos.

— Creacién de unidades integradas. .

— Desarrollo de las interfases necesarias
con la componente militar y |las ofras com-
ponentes civiles.

— Desarrcllo ¥ aprobacién de conceptos y
sistemas para el mando y contral, tanto a
nivel operativo como politico, de las crisis
que impliguen, igualmente, la utilizacién
de medios militares.

—~ Desarrollo de un marco legal para las ope-
raciones de policia, incluyendo un “SOFA"
{Status of Forces Agreement, Marco Legal
de la Fuerza) y las ROEs (Rules of
Engagement, Normas de Actuacion).

— Desarrollo y aprobacidn de las disposicio-
nes necesarias para garantizar la inter-
operatividad de las fuerzas de policia
europeas, sobre las que se debe recordar
que estdn compuestas, de una parte, por
policias de estatuto civil y por policias de
tipo gendarmeria, por otra.

— Desarrollo de un programa para los altos
mandos (dirigentes) de policia.

~ Definicion de las modalidades apropiadas
en el marco de la financiacién de las ope-
raciones de policia de la UE.

D) Contribuciones adicionales de terceros
paises.

Paralelamente a las aportaciones adiciona-
les que se afadiran a la Fuerza de
Intervencidn Rapida, y, por tanto, n la compo-
nente militar, |a UE va a abrir, igualmente, la
Fuerza de Policia Europea a participaciones
externas.

Suscitando un vivo interés en el seno de las
naciones del norie de Europa, esta apertura va
a adquirir una gran significacion, bajo el efecto
combinado de varios factores:

— En términos de estrategia, de influencia v
de fuerte implicacidn diplomatica, espe-
cialments para los candidatos a ingresar
en la UE, el destinar un contingente para
integrar la FPE es un desafio financiero y
técnico menos exigente que lo es en el



campo militar, centrado en la pesada
logica de la gestion de la crisis; es de
duracion mas prolongada y sustancial y
es mas rentable desde el punto de vista
promocional.

— Esta aportacion deberd estar acompa-
flada por el estricto cumplimiento de las
normas exigidas en el seno de la FPE.
Constituye, pues, un trampolin de promo-
cidn, en el seno de los pajses candidatos,
para un modelo de policia basado en el
respeto de los derechos del hombre vy de
las libertades pdblicas.

Tratandose de identidad europea, y de equi-
librio necesario a implantar en algunas regio-
nes, con respecto a la influencia de los
Estados Unidos de América, se plantea un
desafio importante que abarca, igualmente,
cuestiones de derecho penal, especialmente
en los paises cuyo derecho esta basado en &l
derecha lating.

MANDATO DE LA CUMBRE DE GOTEBORG
A LA PRESIDENCIA SUECA

En lineas generales, este mandato esta-
blece:

- Concretar las medidas necesarias para
hacer operaliva a la UE en el campo de la
prevencion y de la gestion de crisis,
mediante, especialmente, la implantacion
y la aprobacion de los mecanismos de
gestion de crisis, definidos en términos de
estructuras y de procedimientos.

— Aprobar las modalidades practicas relati-
vas a los aspectos militares y civiles de
gestion de crisis, incluida |la coordinacion
civil-militar,

— Desarrollar la cooperacicn entre la UE y
las oiras organizaciones internacionales,
como la ONU y la OSCE. Cuando se trate
de la OTAN, la cooperacion no sera, expli-
citamente, en el marco civil,

- Firma de acuerdos que prevean la partici-
pacion de Estados que no sean miembros
de la UE.

En particular, en el terreno policial establece:

— Profundizar en las cuestiones de financia-
cidn de las operaciones.

— Organizar una conferencia ministerial
para solicitar las aportaciones en materia
policial y para la aplicacion del plan de
accién de la policia.

— Establecer acuerdos (tratados) que permi-
tan a los Estados no miembros de la UE
participar en operaciones de policia.

Cuando se trate de otras potestades {capa-
cidades) civiles, se acordd continuar con la
elaboracion de objetivos concretos.

CUESTIONES A PROFUNDIZAR
Derecho penal aplicable.

La cuestidn de la importancia de un Cddigo
de Derecho y de Enjuiciamienta Penal (Ley de
Enjuiciamiento Criminal) provisional sera ins-
crita en el anexo del informe de Géteborg rela-
tivo al refuerzo del estade de derecho. Este
punto es una buena muestra de la voluntad de
aprovechar la ensefianza de las crisis recien-
tes, en situaciones en las que es necesario un
primer paso de sustitucion (debilitamiento
general de las administraciones judicial, poli-
cial...}, ligando estrechamente:

- El despliegue de una fuerza policial.

— El despliegue de un contingente de
magistrados, destinados a dirigir policias
o gendarmes en su papel de auxiliares de
justicia.

— La instauracion de un cddigo penal o de
una ley de enjuiciamiento criminal provi-
sionales ("Interim legal framework”, Arma-
zdn Legal Provisional).

Esta cuestion habla sido oficialmente plan-
teada en el seminario sobre el Refuerzo del
Estado de Derecho organizado el 25 de octu-
bre en Bruselas por la presidencia francesa y
suscitd, en su momento, un vivo interés por
parte de los representantes del Consejo de
Europa, cuya delegacion, presidida por el
sefior De Vel, propuso estudiar la cuestion.

La redaccion de un Codigo Penal provisio-
nal parece ser una cuestion delicada que no



tendra una solucidn rapida. Sin embargo, para
dar respuesta a las necesidades concretas de
los policias desplegados, una iniciativa menos
compleja podria consistir en la elaboracidn de
reglas comunes para los actos elementales de
ejecucion en el marco de la Policia Judicial.

Complementariedad civil-militar: un pro-
blema que debe ser resuelto en funcién de
los principios basicos de la PESD.

El caracter inedito de la PESD, basado en
las principales ensefianzas, extraidas de las
recientes crisis, de los objetivos politicos de la
UE y de sus potenciales, consiste en la distin-
cion de dos capacidades (fuerzas), la una mili-
tar, la otra civil, para una mejor garantia de
emplec (utilizacidn) coordinado.

La indispensable complementariedad civil-
militar debe tener en cuenta, por anticipado,
un estricto respeto de las competencias res-
pectivas de los instrumentos civiles y militares.

Esta necesidad, que condiciona toda la
coherencia de la PESD, tiene su primera apli-
cacidn en la complementariedad entre la com-
ponente militar y la policial en cuatro campos:

~ Accian civi-militar (CIMIC).

— Control de masas (crowd control, control
de muchedumbres).

— Lucha conira la criminalidad y detencidan
de los criminales de guerra.

— Mando de una compenente policial por la
autoridad militar.

A) Accidn civil-militar.

“La accion civil-militar”, derivada del con-
cepto de la OTAN, CIMIC, es una cuestidn
denominada de entorno, destinada a facilitar el
despliegue del dispositive militar, desarro-
llande, prioritariamente, un sentimiento de
aceptacién de los elementos militares en el
seno de la poblacidn. Pudiendo ser muy
diversa en su forma, debe, sin embargo:

- Estar concentrada en la fase o en los
periodos de la fase en los gue la accion
militar es prioritaria.

— Disminuir, paulatinamente, a medida gue
se desarrolla el dispositivo de naturaleza
civil.

= No interferir la funcidn de restablecimiento
de la seqguridad publica que no esta den-
tro de su ambito de competencia.

— No hacer la competencia, sino colaborar
con la accion civil, ayudando al desarrollo
y al despliegue de la capacidad civil de la
UE, ya definidas en Feira y que serdn
desarrolladas en los futuros trabajos a
efectuar en el marco de la PESD
{abriendo, posiblemente, el campo a las
ONG). Es necesario recordar que el estu-
dio de la coordinacion civil-militar, en &l
marco de las operaciones de gestion de
crisis, se inicié el 18 y 19 de abril en
¥stad.

B) “El cantrol de masas”, una forma opera-
tiva del mantenimiento del orden que nace de
una cultura necesariamente policial.

El “control de foule" (control de masas) es
una nocidn que, en Francia, no posee ninguna
definicién juridica o normativa, aungue se
acufia, bajo la cobertura del mantenimiento del
orden plblico, en el marco de las virtudes atri-
buidas a la fuerza de policia europea. El con-
trol de masas, expresion que podria ser recon-
siderada para privilegiar el término de gestion
de manifestacion (*march management”,
manejo o direccién de marcha o desfile), que
encaja perfectamente en el restablecimiento
de la seguridad pudblica, principal competencia
del dispositivo policial.

En este sentido, con el apoyo conjunto de
las Ministros de Defensa y de Interior, la pos-
tura francesa en la Heunidn de Directores
Generales de Policia europeos ha sido muy
explicita; “El refuerzo v el restablecimiento de
la sequridad publica son funciones eminents-
mente policiales”.

Sin embargo, mas o menos inspirada por la
cultura anglosajona, en el seno de algunos
ejércitos de tierra crece la pretension de inter-
venir de forma significativa, incluso masiva, en
este campo, denominado control de masa,
invocando, a menudo, una necesidad opera-
tiva contrastada.

Aungue no se puede negar que sobre el
terreno algunas situaciones reguieren que se
les adapten dispositivos, incluido el militar, es
necesario, sin embargo, que respeten los prin-
cipios basicos de la PESD y gue puedan
encontrar su primera aplicacién en las formas



de accion desarrolladas, particularmente en lo
que se refiere a la gestion de poblaciones.

La complementariedad entre los instrumen-
tos militares y los civiles debe aplicarse a
todos los niveles para alcanzar la maxima
coordinacion y eficacia en su aplicacion mas
concreta y potente sobre el terreno. Uno de los
primeros ejemplos de esta complementarie-
dad lo constituye el binomio ejércitos de tierra-
gendarmeria.

Los ejércitos de tierra son, de forma natural,
el dispositivo de potencia que, tras haber per-
mitido obtener el control global del terreno,
impidiendo la aparicién de amenazas militares
o paramilitares, debe impedir que reaparezcan
enfrentamientos generales y agresiones de
alta intensidad. Sin embargo, los ejércitos de
tierra no estan capacitados (no tienen voca-
cion) para efectuar misiones de naturaleza
policial, especialmente el mantenimienta del
orden, que es una misién que exige compe-
tencias y modos de actuacion especificos.

Este dispositivo militar, de gran envergadura,
es indispensable para apoyar el despliegue
rapido del dispositivo gendarmeria {en funcidn
de los criterios exigidos, seran principalmente
unidades similares a las de la gendarmeria las
gue constituiran la capacidad de despliegue
rapido) en contacto directo con la poblacion,
que contribuira al restablecimiento de la segu-
ndad piblica actuando en todo el espectro de
la funcién policial, con su cultura policial
(mediacion, proximidad...) aplicada, especial-
mente, a la gestién de las perturbaciones del
orden piblico.

Al apoyo del dispositivo ejército de tierra, o
dispositive de potencia, al dispositive gendar-
meria se aplica, especialmente, a las situacio-
nes caracterizadas por fendmenos de masas.
En este caso, el dispositive ejército de tierra
gueda en segundo plano, detrds de la linea
gendarmeria.

Se trata, en particular, de evitar interferen-
cias en la percepcion, por parte de la pobla-
cion, de las unidades cuya wvocacion es el
mantenimiento del orden y las unidades gue
constituyen el dispositivo de potencia, efecto
inevitable si el dispositivo del ejército de tierra
se desdobla, en su seno, en componente de
potencia y componente de mantenimiento del
orden. En este caso existe un peligro, evi-
dente, de neutralizacion del conjunto del dis-

positivo de potencia, ya gque el adversario,
para llegar al corazon del dispositivo de poten-
cia, va a confrontarlc a una escalada de
enfrentamientos callejeros. Este peligro es aun
mas evidente si se tiene en cuenta que las uni-
dades del ejército de tierra no poseen (no se
les ha inculcado) la cultura de graduacién de
las respuestas, que ya ha demostrado (la gra-
duacidn de las respuestas) toda su eficacia en
las situaciones mas tensas. De forma general,
la accién llevada a cabo por la comunidad
internacional puede perder toda su legibilidad.

El dispositivo en dos lineas permite a los res-
ponsables {mandos) sobre el terreno de mos-
trar los grados de respuesta de la fuerza v, de
esta manera, en una ldgica de prevencidn y de
disuasion, demostrar toda su determinacion y
mostrar todo el abanico de sus capacidades.
Si el adversaric decide atacar el dispositivo
gendarmeria mediante acciones militares
generalizadas, debe ser consciente de que se
expone a una respuesta del dispositive de
potencia del ejército de tierra, empleando
todos los medios que dispone. Esta eventuali-
dad debe provocar (en el enemigo) que lleve a
cabo una oposicidn de baja intensidad.

El respeto de esta complementariedad debe
garantizar que la crisis serd tratada en el mas
bajo nivel de intensidad, en el marco de un
proceso coherente en relacidn con el objelivo
final pretendido de reconstruccion de la socie-
dad civil, basada en el estado de derecho.

Esta filosolia en el tratamiento de las crisis
parece estar bastante algjada de la aplicada
en el seno de las fuerzas armadas britanicas.
Los militares britdnicos parce ser que, en
efecto, favorecen la aplicacion del principio
segin el cual el que mas puede, puede
menos. De forma general, favorecen la bids-
queda de la eficacia inmediata, aun corriendo
el riesgo de militarizar la gestién de la crisis y
teniendo en cuenta que el objetivo principal
era desmilitarizarla. Esta forma de actuacion
tiene como corolario una libertad juridica que
autariza un uso muy flexible de la fuerza.

Llegados a este punto, para algunos ejérci-
tos de tierra la tentacion de modernizar sus
equipamientos y sus modos de actuacion,
siguiendo el ejernplo del ejército de tierra brita-
nico, €s muy grande. Los estudios realizados
sobre la adquisicidn de equipos cinoldgicos,
de municiones de caucho, muy utilizadas en



Belfast para el citado control de masas,
incluso ofros materiales incluidos en el capi-
tulo de “"armas no letales”, cuya naturaleza y
contenido merecerian un mayor estudio, plan-
tean numerosos interrogantes.

En el polo opuesto, en coherencia con el
principio de complementariedad y con las
necesidades operativas del momento, seria
muy conveniente favorecer, en el marco de los
acuerdos llevados a cabo entre la gendar-
merfa y el Ejército de Tierra francés:

— El desarrolic de las capacidades de auto-
proteccion de las unidades del ejército de
tierra gue estén en contacto con una
masa que no pueda incluirse en los
supuestos de mantenimiento del orden.

~ El entrenamiento de una unidad de gen-
darmeria para sustituir momentanea-
mente (provisionalmente) a una unidad
del ejército de tierra en contacto con la
masa.

— El entrenamiento para la extraccién de
una unidad de gendarmeria bajo el fuego
del enemigo y relevarla por una unidad del
gjército de tierra.

C) Lucha contra la criminalidad y detencidn
de criminales de guerra.

En estos campos, la complementariedad
entre los dispositivos militar y policial debe
avanzar un paso més, pero respetando unos
principics fundamentales:

— Se trata de misiones de naturaleza poli-
cial, tal como ya han sido especificameante
definidas en los documentos de la UE.

— El dispositive militar no es esencial, pero,
sl es necesario, viene en apoyo del dispo-
sitivo policial; la maniobra operativa es,
pues, de naturaleza policial, ya sea bajo la
autoridad militar o bajo la autoridad civil
gue sucede al mando militar, en estrecha
colaboracion con el magistrado que con-
serva su plena competencia en la direc-
citn de la investigacion judicial.

— Cuando se trate de criminales de guerra,
su detencion debe inscribirse, de forma
natural, en una légica de judicial, en un
marco esencialmente penal, lo que plan-
tea, una vez mas, la cuestion de las rela-

ciones entre la UE y el Tribunal Penal
Internacional.

En términos de informacion general es nece-
sario recordar que las relaciones entre la
cadena policial de la PESD, desde el nivel
estrategico hasta el nivel operativo, con los
organismos tipo Interpol y Europol se inscribi-
ran en el ambito de las potestades civiles de la
UE, de acuerdo con las ambiciones globales
de la PESD.

D} Problema del mando (direccién) de la
componente policial,

El dispositivo “gendarmeria” debe depender
de una cadena de mando especifica, gue
dependerd directamente del mando de la
fuerza. En este sentido, el principio de “Blue
Box" (Zona, compartimento, Azul) de los cara-
bineros italianos podria constituir una referen-
cia. Un principio de acuerdo con el principio de
respeto de los dictdmenes periciales, segun el
cual el ejercicioc de las funciones de policia
depende de la cadena jerarquica policial, cuyo
jefe opera bajo la autoridad directa del mandao
(iefe) de la fuerza o, llegado el caso, del res-
ponsable del sector que, a su vez, dependera
del mando del sector.

La vocacion principal de esta cadena poli-
cial es la de pasar a depender de la autoridad
civil cuando se transfieran las competencias.
Integrada en el seno del despliegue global de
la fuerza de policia europea, garantiza a la
autoridad civil el apoyo de un dispositivo poli-
cial concrelo y operativo.

En esta perspectiva, Francia continta apo-
yando la idea del proyecto de creacién de un
Estado Mayor Operative de Policia {o Direc-
cién de Operaciones de Policia) segin un prin-
cipio inspirado en el de nacidn marco.

Cuando se trate de misiones de policia judi-
cial, cuya direccion depende de los magistra-
dos, el mando militar sélo debe ser informado
de los aspectos eslrictamente operativos o de
elementos susceptibles de implicar la seguri-
dad de las tropas.

Para el mantenimiento del orden se deben
aplicar los principios del TACON (Control
Tactico: direccidn y control definidos, limita-
dos, normalmente, en el plano local a los movi-
mientos o maniobras necesarias para ejecutar
las misiones o tareas asignadas), confiado a



un oficial de gendarmeria desde el momento
en el que se utiliza un dispositivo mixto {pri-
mera linea gendarmeria, segunda linea ejer-
cito de tierra) en casos de fenémenos de
masa.

Serd necesario efectuar un estudio, en
comun con el Estado Mayor de la UE, para
integrar perfectamente las caracteristicas
especificas de la PESD, ya que implican un
cierto distanciamiento de los modelos OTAN
gue se aplican en la actualidad, aunque la ini-
ciativa de los carabineros italianos con su con-
cepto MSU (Unidad Especial Multinacional)
han aportado evoluciones interesantes pero
de un alcance muy inferior a los objetivos de la
Fuerza de Palicia Europea.

APORTACION DE LAS GENDARMERIAS A
LA PESD: UN COMPONENTE ESENCIAL
PARA LA FPE

YENTAJAS QUE APORTAN LAS
GENDARMERIAS A LA PESD/FPE

En el campao policial para la gestién de crisis,
una plusvalla significativa de la UE consiste en
poder recurrir a una reserva de fuerzas de poli-
cia altamente cualificadas, con competencias
generales, rdpidamente desplegables, bajo la
forma de unidades integradas e interoperati-
vas.

Creadas con la aportacion de un cierto
nimero de Estados miembros, estas fuerzas
de policia, del tipo gendarmeria, pueden efec-
tuar operaciones de sustitucion, especial-
mente en el campo del mantenimiento del
orden, como refuerzo de las policia locales.
Estas fuerzas se encuentran, principaimente,
en el sena de la Asociacian FIP (Francia, ltalia,
Espafia, Portugal, que agrupan en el marco de
la UE a la Gendarmeria francesa, los
Carabineros italianos, la Guardia Civil espa-
fiola, la Guardia Nacional Republicana portu-
guesa y la Maréchaussée holandesa, arro-
jando un total de 300.000 gendarmes).

Tanta por su capacidad a cubrir el conjunto
del espectro de las misiones de policia como
por su estatuto, las policias del tipo gendar-
meria pueden ser desplegadas en total com-

plementariedad con la componente militar,
garante de la seguridad global en un espacio
aeroterrestre controlado.

Estas fuerzas constituyen una baza impor-
tante para simplificar la gestién de las crisis
encomendadas a la UE: pueden ser emplea-
das bajo autoridad militar, disponen de dota-
ciones propias y completas, son interoperati-
vas con la componente militar terrestre,
responden al principio imperativo de unidad de
mando y pueden beneficiarse del apoyo logis-
tico y de la capacidad de proyeccion de las
fuerzas armadas. Integradas en un proceso de
planificacidn estratégica con el EMUE, introdu-
cen una perspectiva de agilidad en los casos
de gestidn de crisis de la UE.

Tienen por vocacion natural el llevar a cabo
un papel de punto de union entre la compo-
nente militar y los otros dispositives civiles
desplegados y constituyen el principal instru-
mento, en una logica de normalizacion, de la
desmilitarizacion de la gestion de la crisis,
especialmente si se permite lo mas pronto
posible el contacto de los gendarmes con la
poblacidn.

Siendo el primer dispositivo policial desple-
gado, las fuerzas de policia tipo gendarmeria
tienen la ventaja de ser evolutivas y pueden
adaptarse a los nuevos esquemas de desplie-
gue, abarcando desde la sustitucion de las
policias locales, para dar respuesta a las exi-
gencias de restablecimiento de la seguridad
publica, hasta el refuerzo de dichas policias
para misiones de asistencia, consejo, forma-
cign y control. Tenienda vocacion de colocarse
bajo la autoridad civil responsable, represen-
tan punto de apoyo para la posterior implanta-
cidn de los contingentes de las olras policias.

Son una referencia, particularmente eficaz,
para numerosos paises candidatos a integrar
la UE o que pretende reforzar sus relaciones
con los Quince, en una doble dinamica de pro-
mocidn de un modelo eurcpeo de policia
basado en el respeto de los derechos del
hombre y de las libertades publicas, y de utili-
zacion de modelos de fuerza de seguridad,
muy a menudo sobredimensionados ¥ con un

posicionamiento incierto.



PAPEL ACTIVO DE LA GENDARMERIA
FRANCESA

Presente de forma continuada en todas las
esferas, la Gendarmeria francesa se adhiere
totalmente a la consecucion de los objetivos
definidos en Feira y en Niza.

Contribucion actual de la Gendarmeria
francesa: 660 gendarmes,

El Ministerio de Defensa ha decidido
emplear 600 gendarmes, de los que 200
podran ser desplegados de forma inmediata.

En su respuesta al cuestionario, en el gue se
solicitaba su contribucidn, Francia ha expre-
sado su voluntad de permitir a la gendarmeria
cubrir el conjunto del espectro de la funcidn
palicial, tanto en el campo de sustitucidn de las
policias locales como en el de refuerzo de las
mismas.

Ejes principales: del mantenimiento del
orden (MO} a la identificacién criminal,
pasando por la policia de proximidad.

La Gendarmeria, por vocacion natural,
tiende a ser uno de los ejes de la capacidad de
desplisgue rapido. Entre sus numerasas com-
petencias, posee una cultura de manteni-
miento del orden muy definida, lo que la con-
vierte en un eje principal, ya que se trata de
una de las funciones principales en el resta-
blecimiento de la seguridad pablica.

En este campo, ademas, es la Unica institu-
cidn que dispone de un centro de formacidn
especifico (Centro Nacional de Entrenamiento
de las Fuerzas, CNEFG, en la localidad fran-
cesa de Saint-Astier), que podria convertirse
en lugar de entrenamiento para el MO, de las
otras fuerzas de policia europeas que preten-
dan integrar el contingente de despliegue
rapido de la FPE, fuerzas que, por otro lado,
ya realizan diferentes cursos en dicho centro.

La Gendarmeria espera, igualmente, ser una
fuerza importante en las otras funciones poli-
ciales (policia cientifica, policia de proximi-
dad...}.

Iniciativas de la Gendarmeria.

— Creacion de un Estado Mayor Operativo
de Policia, basandose en el principio de
nacidn marco.

— Correr a cargo con un madulo de planifi-
cacidn y de direccidn de operaciones de
las intervenciones de gestion de crisis en
el seno de la futura Academia de Policia
Eurapea.

REFLEXIONES GENERALES

¢ El Estado gestiona siempre la seguridad?
Es un tema capital, aungue no debe estu-
diarse disociando la nocidn de Estado y la de
seguridad.

El concepto de seguridad remite al Estado,
aunque esta no sea siempre su principal finali-
dad.

Desde la Cumbre de Colonia, los Cuince se
han planteado un desafio, que se ha concre-
tado en las de Helsinki, Feira, Niza, Géteborg y
pronto en Laeken. El nacimiento de la PESD
puede decirse gue se debe a la voluntad de la
UE de desarrollar una capacidad global y cohe-
rente para la prevencion y la gestion de los
conflictos, utilizando toda la gama de instru-
mentos que posee, tanto civiles como militares,

En Feira se definen las cuatro principales
prioridades: policia, refuerzo del estado de
derecho, refuerzo de la administracidn, protec-
cian civil.

El objetivo a alcanzar navega, en el mo-
mento presente, entre dos razonamientos indi-
sociables:

- Un razonamiento de interés, que se mani-
fiesta, por un lado en la ambicion de la UE
de convertirse en un actor palitico princi-
pal de la escena internacional, y por otro
en su voluntad de estabilizar, prioritaria-
mente, los pasos de Europa hacia un pro-
ceso de integracion.

— Un razonamienta de sinceridad, que pre-
tende incitar a la construccion de socieda-
des civiles democraticas basadas en el
estado de derecho y en el respeto de las
libartades individuales y publicas.

Emerge, pues, entre los estados europeos,
gue se apoyan en las dltimas tomas de posi-
cidn de la ONU, producta del Informe Brahmi,
un nuevo concepto de lo que abarca el campo
de la seguridad publica.

Si se analiza el concepto de gestion de crisis
de la UE, observando, particularmente, el



anexo del Informe de Niza, jqué es lo que se
deduce? Que las crisis son multinacionales y
gue reclaman una solucion o respuesta multi-
nacional. Cuando la gestion de la crisis es
compleja, como en Kosovo, se pueden delimi-
tar tres fases: una fase inicial, de predominio
militar para asegurar el control del territorio;
una fase de transicién, dedicada restableci-
miento de la seguridad piblica, condicion
esencial para el regreso a una vida normal, ¥
una fase de reconstruccidn-salida de la crisis.

Hay que recordar que mas alla de la pacifi-
cacion, el objetivo final pretendido es la
reconstruccidn de una sociedad civil democra-
tica. Es necesario ir mas alla del concepto de
seguridad humana y establecer el principio
insalvable de respeto de la persona, garanti-
zando el gjercicio de los derechos fundamen-
tales y poner las bases de una nueva socie-
dad. Este objetivo debe ser tenido en cuenta
desde el principio, y tanto los métodos y los
procedimientos utilizados como los instrumen-
tos empleados deben ser elegidos teniéndolo
en cuenta.

El proceso de gestitn de crisis debe obede-
cer a una dinamica final de desmilitarizacion,
evolucionando hacla la normalidad. Tras el
control general del terrenc por parte de los
militares, primera fase, la principal preocupa-
cidn debe ser el restablecimiento de la seguri-
dad publica, eliminando los atentados perso-
nales, y de apaciguar los conflictos de
cualquier tipo activando |a respuesta penal en
beneficio de las personas. Para ello es nece-
sario desplegar, lo mas rapidamente posible,
policias y gendarmes para que sustituyan a las
policlas locales cuando las estructuras admi-
nistrativas son debiles. Mo debe olvidarse &l
despliegue judicial: los magistrados son nece-
sarios, ya que son ellos los gue hacen cohe-
rente la actuacion de gendarmes y policias.

Es necesario confortar a la poblacian y hacer
gue se adhiera al proceso implantado, ofre-
ciéndole una nueva perspectiva del poder
publico, en particular del aparato poalicial,
garantizando la seguridad de los individuos y
haciéndales comprender y adoptar los princi-
pios que rigen los problemas en las socieda-
des democraticas.

Los procedimientos e instrumentos utiliza-
dos nunca deben perder de vista el objetivo
inicial, es decir, hay que logar, cuanto antes, la

aplicacidén del derecho comin y la aplicacion
de los usos policiales en las situaciones de
naturaleza militar. Gendarmes y policias
deben poder ser diferenciados del dispositivo
militar y su despliegue y contacto con |a pobla-
cion deben provocar, cuanto antes, el gue
pasen desapercibidos (que no sean un foco de
atencidn).

El ejercicio de la policia judicial debe depen-
der de los magistrados.

El control de las manifestaciones es una de
las funciones principales de una fuerza de pali-
cla acostumbrada a la utilizacidn restringida en
el plano juridico de la fuerza en base a los prin-
cipios de estricta graduacion de la respuesta y
£on una preocupacion constante de negocia-
cion, siendo una de las razones por la que los
Quince deciden la creacion de una fuerza de
policia para el control de crisis, en union de la
posibilidad de despliegue de magistrados
cuando sea necesario,

La gestién de crisis aporta una nueva pers-
pectiva, o, incluso, una nueva filosofia (doc-
trina) al concepto de seguridad extarior; el indi-
viduo se convierte en un objetivo principal, el
derecho es una preccupacidn creciente que se
convierte en permanente a todos los niveles y
en todas las etapas de la accion emprendida.

La gestion de crisis provoca una nueva
redistribucidn de las misiones y una multiplica-
cion de los actores, fenémeno gue tiende a
acercar, cada vez mas, seguridad interior y
seguridad exterior cuando se analizan |os pro-
cedimientos v los instrumentos utilizados.

De hecho, los mecanismos de la gestidn de
crisis reducen el papel del militar, aunque su
intervencion sea, muy a menuda, indispensa-
ble, circunstancia que debe ser aceptada por
los militares, lo que plantea |la problematica de
la evolucion de las organizaciones e instru-
mentos militares, tentados a la reconversion
en un contexto gecestratégico y social en el
gue las amenazas han cambiado.

La sequridad exterior se apoya, cada vez
mas, en los principios tradicionales de |a segu-
ridad interior, haciendo reposar las operacio-
nes en la pedagogia del derecho, fundada en
das principios de accion:

— Tener en cuenta al individuo, lo mas rapi-

damente posible, en toda su dimensidn de
entidad juridica, garantizandole, especial-



mente, el gjercicio del derecho y el acceso
a los jueces.

— Marco juridico estriclo del ejercicio de la
fuerza publica, en particular en el campo
del mantenimiento del orden y en las res-
tricciones de las libertades individuales,
especialmente en el campo de la policia
judicial.

El marco juridico plantea el problema de la
responsabilidad de los que aplican la fuerza,
ya que el régimen de responsabilidad indivi-
dual en el ejercicio de las misiones de policia
no puede asimilarse dado que se trata de un
contexto no nacional al que se aplica en las
misiones de combate que contempla el dere-
cho en los conflictos armados, es decir, que no
es concebible desarrollar, a priori, un principio
de exoneracion de la responsabilidad indivi-
dual y gue compete a los magistrados, cuando
se cause prejuicio grave a una persona en la
utilizacion de la fuerza, estimar la legalidad de
la accidn y la responsabilidad penal.

Seguridad interior y seguridad exterior se
aproximan, igualmente en su relacion cada
vez mas frecuente, con el derecho, lo que
plantea el problema de la judicializacion, ele-
mento esencial, y oponerse a ella no tiene
sentido; muestra de ello es gue numerosos
conflictos entre Estados han sido resueltos
desde hace wvarios afios por el Tribunal
Internacional de La Haya de forma pacifica,
poniendo fin a numerosos afos de conflicto,

Una parte de los crimenes son, en la actua-
lidad competencia de los tribunales Interna-
cionales y los ciudadanos recurren, cada vez
con mas frecuencia a las jurisdicciones supra-
nacionales, lo que implica que el Estado ya no
es la Onica fuente del derecho ni la Gitima ins-
tancia de su ejercicio.

Sin embargo, la prevencidn de los conflictos
y la gestidn de crisis son una reafirmacion del
papel preponderante del Estado, ya que no
son rentables econdmicamente y implican el
empleo de sumas considerables y de una
accion de desarrallo global, por lo gue es la
primacia politica la que se impone. Al tratarse
de una funcidon del Estado, es necesario abor-
darla a través del uso de la fuerza, sin el cual
el derecho se queda vacio de contenido, en un
espectro que evoluciona desde la accidn de
guerra de alta intensidad, asimilada al com-

bate, hacia las misiones de naturaleza policial.

El papel del Estado se ve reconiortade por
las evoluciones actuales, que tienden, incluso
mediante el despliegue de fuerzas de policia,
a favorecer la posibilidad de autorizar (el
empleo) la fuerza. Par un lado, en el concepto
de PESD es el Estado el Onico proveedor de
soldados y de policias: por otro lado, el des-
pliegue de medios adecuados para sjercer la
coaccian solo puede depender, dada su di-
mension diplomatica, de la responsabilidad
estatal, por razones que se derivan, conjunta-
mente, de los principios generales de sobera-
nia, de |a relacion con la poblacion local y de
los riesgos que corren los ciudadanos, En este
marco hay gue incluir, igualmente, la interven-
cion de los magistrados.

Cuando se hable de seguridad exterior, los
Estados ejerceran, cada vez mas, en el marco
de las organizacicnes internacionales su
potestad reglamentaria. En el caso de Francia
se tratara, fundamentalmente, de la UE.

Aungue la UE incluya la gestion de crisis en
un marco muy amplio, en el que se incluya a
las OMG, debe, sin embargo, conservar una
concepcidn cldsica: el empleo de la fuerza
depende de la nocién de potencia plblica y de
los instrumentos de naturaleza estatal, exclu-
yéndose, en la actualidad, la opcion de privati-
zar este campo recurriendo a empresas priva-
das.

Surge una culiura europea realista de segu-
ridad exterior, que no excluye, si ello 85 nece-
sario, recurrir a la fuerza armada y que se ins-
cribe en una accidn global que se basa en una
vision fundamentalmente politica.

Basada en el respeto del derecho, esta pers-
pectiva apunta a una nueva socializacion de
|as relaciones internacionales.

Crientada especialmente hacia una concep-
cign comin de los derechos del hombre, pro-
mueve un acercamiento al estudio de la encru-
cijada sequridad exterior-seguridad interior del
estatute del individuo.

Reposa, en cuanto a la financiacion y a los
instrumentos necesarios, en la aportacion ini-
cial de los Estados.

El Estado, tanto en la seguridad exterior
coma en la sequridad interior y en un contexto
de judializacién global, continda siendo el prin-
cipal garante del derecho. Esta es, sin duda, la
razon de ser del Estado.
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LA ACADEMIA EUROPEA
DE POLICIA (CEPOL)

INTRODUCCION

El movimiento de unidn e integracidn entre
los paises europeos surge casi inmediata-
mente después de finalizada la primera Guerra
Mundial, con diversos movimientas e iniciati-
vas federalistas (Unién Paneuropea de 1924 o
el Memorandum sobre la organizacidn de un
régimen de union federal eurcpea de 1930).
Pero es después de la Segunda Guerra
Mundial cuando este deseo de integracion
comienza a hacerse realidad, aunque eso si,
muy disminuido en sus aspiraciones, ya que
se olvida del federalismo y se limita a buscar
una integracidn econdémica

Los maltiples esfuerzos realizados en todos
los ambitos en torno al ideal de una Europa
unida y democratica empiezan a consolidarse
el 18 de abril de 1951, cuando seis paises
{Bélgica, Francia, Alemania, ltalia, Luxem-
burgo, Paises Bajos) firman el Tratado de
Paris por el que se crea la Comunidad
Europea del Carbon y del Acero (CECA). Este
primer paso y otros intermedios como el
Tratado de la Comunidad Europea de Defensa
en 1953 y el tratado de la Unién Europea
Occidental en 1854 culminan el 25 de marzo
de 1957 con la firma, entre esfos mismos seis
paises, de los “Tratados de Roma®, con los
que se constituyen la Comunidad Econdmica
Europea (CEE) y la Comunidad Europea de la
Energla Atdmica (EURATOM}

El objetivo inicial del Tratado de la Comu-
nidad Ecendmica Europea (TCEE) era exclusi-
vameante economico: crear un gran mercado
europec (1), Esto exigla suprimir las fronteras
entre los Estados miembros & intercomunicar
los mercados nacionales para crear un espa-
cio sin fronteras interiores, en el que circularan
libremente las mercancias (Titulo |1} v las per-



sonas, servicios y capitales (Titulo 1lI). Es
importante no olvidar que esta libertad de cir-
culacion de las personas sdlo hacia referencia
al aspecto meramenite economico del ser
humano, s decir, en cuanto a trabajador (2).

Muy pronto, las exigencias de funciona-
miento y de desarrollo del propio mercado y la
supresion de las barreras fronterizas dieron
lugar a una intensa y mas facil movilidad trans-
fronteriza de la vida social y econdmica y
como consecuencia ldgica a una mayor inter-
dependencia de los ordenamientos juridicos y
a |la necesidad de armonizar la legislacion de
los paises de la Union Europea e incluso a
adaptarla a la legislacion comunitaria (3).

El Tratado de la Union Europea {TUE) (4)
introduce un cambio sustancial y estructural de
gran trascendencia que se pone de manifiesto
en la filosofia que hay detras de los llamados
tres pilares:

— Primer Pilar. La Unién Economica y
Monetaria. Es el pilar comunitario en sen-
tido estricto que se ocupa de la nusva
Unién Europea (que sustituye a la CEE) y
actualiza la politica comunitaria, introdu-
ciendo nuevos temas: La Unién Eco-
némica y Monetaria, la ciudadania de la
Unién Europea, elc.

— Segundo Pilar. Politica Exterior y de
Seguridad Comuan (PESC) gque, aunque
se desarralla en el Titulo V del Tratado, se
mantiene en el campo de |la cooperacion
intergubarnamental

— Tercer Pilar. Justicia y Asuntos de Interior
{JAl). También se mantiene en el campo
de la cooperacion intergubernamental,
pero por primera vez introduce en su
Titulo VI disposiciones relativas a la coo-
peracion policial y judicial en materia
penal.

Es decir, por primera vez la Union Europea
se plantea la integracidn en el campo de la
Justicia y los Asuntos de Interior (art. B) (5) y
extiende la libre circulacidn de personas a
todos los ciudadanos de la Unién, indepen-
dientemente de su condicion de trabajadores
{art. K 1) (6). No obstante, ain no hace nin-
guna referencia expresa a la formacion de los
funcionarios policiales, aungue tendria per-
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fecta cabida en |as acciones a que hace refe-
rencia el Tratado en su articulo K 3.2.a (7).

Posteriormente el Tratado de Amsterdam (8)
modifico el TUE, ampliando y desarrollando la
finalidad que pretende alcanzar la Union
Europea en el ambito JAl que ahora se
expresa como “Mantener y desarrollar la Unign
como un espacio de libertad, sequridad y justi-
cia..." {art. 2, texto consolidado TUE) y ademas
ya cita como una de las acciones a ejecutar a
de la cooperacién en el campo de la formacion
{9). Por otra parte, este Tratado de Amsterdam
“somunitarizd” la parte del Tercer Pilar relativa
a Asilo e Inmigracion & integrd el “acervo de
Schengen” en el sistema juridico comunitario,
pero el resto del Tercer Pilar lo sigue mante-
niendo en el terreno de la cooperacion intergu-
bernamental

PROCESO DE INTEGRACION EUROPEA ENM
EL AMBITO DE LA SEGURIDAD PUBLICA

La actuacién armonizadora y unificadora
afectd a todos los campos, incluso a los no
econamicos o al menes no estrictamente eco-
némicos, Pero es en el ambito de la seguridad
y el orden publico en donde se produce una
mayor lentitud de esos avances integradores
porque todos los estados son muy celosos de
sus prerrogativas en cuestiones de seguridad
y orden pulblico y por tanto muy reacios a
ceder soberania sobre ellas. Pero la creacion
de un espacio europeo en el que las fronteras
son dia a dia mas permeables hace que deter-
minadas formas de delincuencia, general-
mente las mds graves y peligrosas: drogas,
delincuencia organizada, blanqueo de dinerg,
trata de seres humanos, terrorismo, etc., vean
facilitada su actuacian criminal y ademas gue
su prevencian y represion sean mas complica-
das para cada Estado de forma aislada.

Como consecuencia se va haciendo evi-
dente |la necesidad, cada vez mas urgente, de
colaboracion y coordinacion entre los Cuerpos
Policiales de los Estados miembros de la
Unign, porque los ciudadanos de la UE
desean gozar plenamente de las ventajas gue
les proporciona ser ciudadanos europecs,
pero al mismo tiempo guieren verse protegidos
de las amenazas contra su seguridad personal
y colectiva. Por esta razén la cooperacion en
este dmbito ha ido avanzando de forma impa-



rable, aungue muy lenta, con muchas salva-
guardias de las competencias nacionales y
generalmente impulsada desde el exterior de
la estructura comunitaria.

Aunque desde 1956 ya existe Interpol, los
primeros movimientos organizados de coope-
racién aduanera y policial entre los paises que
forman parte de la CEE (10) no se inician
hasta la década de los afios sesenta y se
crean y aplican en un marco exclusivamente
intergubernamental. Es decir, aungue en
muchas ocasiones los acuerdos se llevaban a
cabo entre todos los paises de la Unidn o entre
una parte muy importante de ellos, esos
acuerdos estaban fuera del Ambito juridico de
la Comunidad Europea. Mo obstante, en
muchos casos contaban con su apoyo eslruc-
tural o financiero.

Entre las iniciativas de este tipo mas desta-
cadas y con mas trascendencia para conse-
guir avances en la creacion de un concepto
comun de Seguridad Europea pueden citarse:

— 1976. Los ministros de Interior y Justicia
de los paises integrantes de la CEE
acuerdan crear el denominado Grupo
TREVI, para intercambiar informacion
sobre grupos terroristas, delincuencia
organizada, vandalismo en el deporte, elc.

- 18B5. Se firman los acuerdos de
Schengen por cinco de los paises de la
CEE (Bélgica, Alemania, Francia, Luxem-
burgo y Holanda) que pretenden facilitar
la libre circulacién de las personas supri-
miendo los controles de las fronteras inte-
riores. Este acuerdo no entra en wigor
hasta diez afios después, el 26 de marzo
de 1995, y una vez incluidos otros dos
paises: Espafa y Portugal. Pero an cam-
bio, en 1937 el acervo de Schengen se
integra en el llamado Tercer Pilar del
Tratado de la Unidn Europea (Tratado de
Amsterdam) (11).

- 1986. Se crea un grupo “ad hoc” sobre
inmigracion.

- 1989. Aparece el Comité Europeo de
Lucha contra la Droga (CELAD).

- 1981, El Consejo Europeo celebrado en
Luxemburgo estudia la creacién de una
Oficina Europea de Policia (EUROPOL),
pero el acuerdo de creacion no se firmé
hasta julic de 1995 (entrd en vigor el 1 de

octubre de 1998 y empezd a aplicarse el 1
de julio de 1999).

— 1983, Se crea la Unidad de Drogas
Europea (EDU), cuya experiencia serd
bidsica para la creacidn de EUROPOL.

— 1895. Firma del Convenio sobre el
Sistema de Informacidn Aduanera (SIA).

— 2000. Creacién de CEPOL.

— 2001. Creacidn de EUROJUST.

Es evidente gque a partir del afio 1935, con la
entrada en vigor de los acuerdos de Schengen
y la firma del acuerdo de creacion de EURO-
POL, se da un gran paso adelante en el pro-
ceso de consolidacion de la cooperacién poli-
cial en Europa, y los avances comienzan a
producirse cada vez con mayor velocidad.

ANTECEDENTES DE LA ACADEMIA
EUROPEA DE POLICIA (CEPOL)

Cuando la desaparicion de las fronteras fue
haciéndose real, los diversos organismos
implicados, muy especialmente aduanas y
policlas encargadas del control de fronteras,
fueron conscientes de la necesidad de com-
partir experiencias y de aprovechar las siner-
gias que representaba coordinar sus esfuer-
zos, e intercambiar y poner en comun
métodos, técnicas y procedimientos policiales
y de investigacion.

Inicialmente los contactos e intercambios se
produjeron directamente entre las unidades
operativas, buscando mejorar la comunica-
cidn, el intercambio de informacidn y la coordi-
nacién de las acciones policiales en las zonas
fronterizas. Posteriormente se comenzd a
actuar en el ambite de la formacidn con el fin
de superar las barreras lingiisticas, intercam-
biar y compartir experiencias y procedimientos
policiales, lograr una actualizacién perma-
nente y una mejor especializacion de los fun-
cionarios policiales, etc. Los primeros inter-
cambios solian consistir en una actividad
formativa (cursos, seminarios, conferencias,
etc.) organizada por un pais, a la que se invi-
taba a asistir a funcionarios de otros palses,
bien como conferenciantes, bien como simples
concurrentes. Posteriormente las actividades
comenzaron al ser organizadas por dos o mas
palses, a constar de varias fases, cada una de
las cuales se desarrollaba en un pais, al tener

.



una cierta continuidad o pericdicidad, etc. En
todo caso se trataba de actividades no regla-
das, gue carecian de una infraestructura que
garantizase la continuidad y la estabilidad de
la formacidn, y siempre ajenas la estructura
comunitaria.

A partir de finales de los afios ochenta se
hace evidente la necesidad de contar con una
cierta infraestructura permanente que propor-
cione esas condiciones de continuidad y esta-
bilidad, imprescindibles para poder garantizar
un minimo de calidad en la formacién comun
de los funcionarios policiales de los diferentes
paises de la Unidn. Se producen entonces
diversas iniciativas, unas wveces plblicas y
otras privadas, pero siempre con el apoyo
moral y frecuentemente financiero de los
gobiernos, que se tradujeron en la creacion de
organizaciones dedicadas a la formacian y en
algunos casos también a la creacion de doc-
trina, generalmente enfocadas a |os funciona-
rios de alto rango. Entre ellas se pueden des-
tacar:

La MEPA (Middle European Police Academy)

Esta Academia Centroeuropea de Policia
esta constituida por Alemania, Austria, Suecia,
Polonia, Hungria, la Republica Checa, Eslo-
vaquia y Eslovenia y pretende cubrir las nece-
sidades de formacidn, técnicas y operativas
para luchar contra la delincuencia transfronte-
riza y la emigracion ilegal, que han experimen-
tado un gran incremento en esta zona de
Europa desde la caida del muro de Berlin.

La NBPA (Nordic Baltic Police Academy)

Es una Academia de Policia del Baltico
Norte, de la que forman parie tedos los paises
escandinavos y ballicos y cuyes fines son muy
similares a los de la MEPA.

La AEPC (Association of European Police
Colleges)

Esta Asociacion de Colegios Europeos de
Policia es la mas importante porgue, pese a su
juventud (nace en 1996), ha sido el embrion y
el modelo de la Academia Eurcpea de Palicia
gue ha copiado su espiritu, finalidad y organi-
zacidn; hasta el punto gue la AEPC es muy

probable que desaparezca en un plazo breve,
una vez entre en pleno funcionamiento
CEPOL,

La AEPC surge por iniciativa del Police Staff
Gollege de Bramshill {Reino Unido), de la
Polizei Fihrungsakademie (Alemania) y del
Instituto Holandés de Formacidn (LSOP), ante
la necesidad perentoria de crear algun drgano
que centralizase y coordinase todas las inicia-
tivas de formacion comun y multinacional entre
los cuerpos policiales europeos, que se esta-
ban prodigando en la Unidén Europea.

El acta de constitucion se firmd el 25 de
enero de 1996 en la Escuela de la Gendar-
meria Belga y la finalidad principal era permitir
la mejor formacion de los cuadros superiores
de los Cuerpos de Policla de los Estados
miembros de la Unidn Europea. A partir de
1997 se adopta tambign el objetivo de proveer
una asistencia técnica y pedagogica a los
paises candidatos a la integracién en la Union
Europea, en especial a los PECOS (Paises de
Europa Central y Criental).

Su organizacion es muy sencilla, esta for-
mada por una red de Colegios Superiores de
Policia y adopta como principios de funciona-
miento la flexibilidad, la simplicidad y una
burocracia reducida al minimo. Consta de un
Consejo de Administracién, formado por los
presidentes de los Colegios Superiores de
cada Estado miembro de la UE, de un comité
ejecutivo formado por un presidente y dos
vicepresidentes y de una secretaria con sede
en Holanda, porque desde el primer momento
la AEPC contd con el apoyo del Gobierno
holandés que le proporciond locales y apoyo
administrativo en la sede del LSOF.

El Cuerpo Nacional de Policia entrd a formar
parte de la Asocclacion desde el primer
momeanto y su representante ocupa una de las
vicepresidencias. La Guardia Civil se incor-
pord a la AEPGC a partir de octubre de 1938,

La AEPC coordina las acciones de forma-
cion bilaterales o multilaterales de los Estados
miembros para evitar repeticiones, rentabilizar
al maximo los medios y difundir las ofertas for-
mativas de cada Estado. Entre sus objetivos
figuran:

— Constituir un punto de contacto Unico para
todos los aspectas relativos a la formacion
en el seno de las policias europeas.



— Optimizar la cooperacion y coordinacion
de la formacion policial entre las diferen-
tes escuelas.

— Recoger y difundir la informacion y los
métodos mas eficaces que permitan una
mejor utilizacidn de los recursos.

— Auxiliar a los paises del Este en materia
de formacidn.

Ademas la Asociacion ha demostrado ser un
instrumento muy Gtil para mantener el contacto
y lograr el apoyo de los drganos comunitarios,
especialmente en el campo de la financiacion
de sus actividades. Por ejemplo, esta asocia-
cién mantiene contacto con el Grupo de
Trabajo de la Unién Europea sobre “Coope-
racion Policial”, al que presenta problemas y
propuestas de solucién comunes para todos
los Cuerpos Policiales de la Unién Europea.
Asimismo, gracias a la iniciativa de la AEPC, el
Consejo de la Unién Europea aprobd un pro-
grama de formacidn especifico para los paises
PECOS que se tradujo en el documento
Enfopo! 118 y que ha sido financiado por la
Comision de la UE, a través del programa
PHARE, y ejecutado por los diversos estados
integrados en la AEPC.

ESCUELA EUROPEA DE POLICIA (CEPOL)

INTRODUCCION

A partir de una iniciativa portuguesa presen-
tada en la reunién del primer Consejo Europeo
del afio 2000, el siguiente Consejo Europeo,
celebrado en Tampere el 15y 16 de octubre de
2000, convino en gue debia crearse una
Escuela Europea de Policia (CEPOL) para la
formacian de funcionarios policiales de rango
superior. Como consecuencia el Consejo de
22 de diciembre de 2000 tomd la Decision
“sobre la creacidn de la Escuela Europea de
Policia (CEPOL)" que fue publicada en el
Diario Oficial de las Comunidades Europeas
de 30 de diciembre de 2000 y que se aplicd a
partir del 1 de enero de 2001 (art. 10, al final).

Dado que de la Decisidn se deducia la
urgencia de que la Escuela entrase en funcio-
namiento (la Decisidn era aplicable solo 2 dias
después de su publicacion y el articulo 8 exi-

gla que durante el tercer afio siguiente, es
decir, en el 2003, se emitiese un informe sobre
el funcionamiento y evolucidn de la red),
CEPOL celebrd la primera sesion del Consejo
de Gobierno los dias 24 y 25 de enero, con &l
proposito de comenzar sus actividades peda-
gogicas cuanto antes. Para ello se adoptaron,
entre otras, las siguientes decisiones:

— Iniciar las actividades de formacion en el
mismo afio 2001, a ser posible durante el
tercer trimestre.

— Preparar antes del segundo trimestre del
afo los dos documentos esenciales para
poder comenzar: el reglamento interior y
el reglamento financiero.

— Adoptar como lengua exclusiva de trabajo
el inglés, para economizar en traduccion e
interpretacion.

La puesta en marcha de CEPOL ha presen-
tado muchos problemas: no asistencia de
delegaciones de algun pais a las primeras reu-
niones, lo gue impedia tomar decisiones que
exigiesen unanimidad; inexistencia de una
minima infraestructura burocratica, gue se
soluciond utilizando el apoyo de la secretaria
de la AEPC; dificultades por parte de la
Comisién para la aprobacion del reglamento
financiero, y ausencia de presupuesto para &l
afio 2001, entre otros. Todo esto ha ralenti-
zado, mucho mas de lo deseado, la puesta en
marcha de actividades de formacion, por lo
gue al final y casi de un modo simbolico en el
afo 2001 CEPOL sdélo ha realizado un curso
sobre gestion no militar de crisis en el mes de
noviembre en Alemania

Como muchos de los organismos de la
Unién Europea, la Escuela tiene un Estatuto
“sui géneris” que en algunos aspectos parti-
cipa de la estructura comunitaria, pero en
otros permanece completamente en el ambito
intergubernamental. Asi, ha sido creada por
Decision del Consejo de la Unidn Europea, al
que debe rendirle cuentas (arts. 3.3 y 9) (12} y
que decide los cambios de su estructura (con-
sideracion 7) y la sede de la secretaria (art.
4.1). En cambio su financiacion es ajena al
presupuesto de la Unién porgue el presu-
puesto no lo aprueba el Consejo de la Unidn
Europea sino “los Gobiernos de los Estados
miembros (13)" y el personal de la secretaria



es refribuido directamente por los Estados
(art. 5).

Durante este afc 2001, y al carecer de pre-
supuesto, todas las actividades han debido ser
financiadas por los propios estados; los gastos
de viaje por el estado al que pertenecian los
miembros de CEPOL y el resto de los gastos
por Suecia y Beélgica, que han ejercido la pre-
sidencia en este afio.

COMPOSICION

La Escuela Europea de Policia estd consti-
tuida por una red que agrupa a los centros
nacionales de formacién de los funcionarios
policiales de rango superior de los Estados
miembros (art. 1.2).

Lo fundamental es que se trata de una red
de centros de formacidn. Es decir, no se quiers
que tenga una estructura fisica, como lo
demuestra las referencias que se hacen en la
cansideracion 2: “...sin excluir |a creacién ulte-
rior de una institucidn permanente” y en la con-
sideracion 7: "La presente Decision debera
reexaminarse... a fin de decidir.. sobre las
modificaciones de su estructura institucional”.
Como ya se dijo anteriormente, este madelo
esta copiado de la AEPC y tiene las ventajas
de su sencillez, bajo coste vy, sobre todo, de no
necesitar una decision poelitica sobre la ubica-
cidn fisica. No obstante, ya hay al menos siete
paises que han ofrecido instalaciones para la
ubicacion de la futura Escuela, entre sllos
Espafa que ha ofrecido como sede las insta-
laciones del Cuerpo Nacional de Policia. Es
muy posible que hasta el afic 2003, en el que
hay que reexaminar la Decision y decidir sobre
la posible sede, se presenten nuevas candida-
turas

Por lo demads, el concepto de “centro nacio-
nal de formacion” es muy diferente de unos
paises a ofros; incluso dentro del mismo pais,
una misma paolicia puede tener varios centros
de formacidn de funcionarios policiales de
rango superior (en Espafa asi ocurre con el
CHNP). Es mas, hay algin pais gue no tiene
ningan centro de formacion comin para todo
el Estado.

En cambio el concepto de funcionario poli-
cial si esta bien definide y de una manera muy
amplia (considerando 1) (14), al admitir como
tal a todo funcionaric encargado de hacer

cumplir la ley y perseguir la delincuencia.
Vuelve a haber discrepancias a la hora de
establecer que se considera como ‘“rango
superior”, pues cada pals tiene una definicidn
diferente. Aun lo hace mas dificil la necesidad
de compaginar la existencia de cuerpos pali-
ciales de diferente naturaleza civil o militar e
inclusc entre las policias de cardcter militar,
unas consideran el “rango superior” a partir de
Oficial y en cambio otras lo inician en Mayor o
Comandante.

La solucién a todas estas pequefias discre-
pancias o puntos conflictivos ha sido muy
pragmatica: CEPOL no las tiene en cuenta y
acepta que cada pais considere centro de for-
macion de funcionarios policiales de rango
supaerior, el o los centros que considere conve-
niente. Incluso no entra a considerar si los
miembros designados son exactamente
"directores” de un centro de formacion en su
concepto estricto. Por ejemplo, por Espana la
Guardia Civil ha designado miembro del
Consejo de Gobierno al Director de la
Academia de Oficiales y en cambio el CNP ha
nombrado al Jefe de Ia Divisidn de Formacidan
¥y Promocion (equivalente a la Jefatura de
Ensefianza de la Guardia Civil).

ESTRUCTURA

La Escuela tiene una organizacion en red,
con una estructura muy sencilla, cuyos princi-
pales drganos son:

— El presidente del Consejo de Gobierno.
— El Consejo de Gobiemnao.

— El director administrativo de la secretaria.
— La secretaria permanente.

El Consejo de Gobierno estd integrado por
los directores de las centros de formacion {art.
2.1). Cuando varios directores procedan de un
tunico Estado miembro forman una delegacion,
gue dispondra de un voto {art. 2.3). Por lo que
respecta a las delegaciones hay mucha varie-
dad: desde la mayoria de paises que tiene un
solo miembro, a Espafa o Portugal gue tiene
dos y Francia o ltalia que tienen tres.
lgualmente el portavoz de la Delegacion
puede ser el director de un centro de forma-
cion comun (ltalia), o un representante del
Ministerio del Interior (Francia). En cuanto a



Espana el cargo de portavoz lo ejerce el repre-
sentante del CNP.

Podran formar parte del Consejo de Go-
bierno como observadores, sin derecho a voto,
representantes de: la Secretaria General del
Consejo de la Union Europea, de la Comision
y de EUROPOL {art. 3).

El Consejo de Gobierno esta presidido por el
director de un centro nacional de formacion del
Estado miembro que asuma la Presidencia del
Consejo de la Unién Europea (art. 2). Es decir,
cuando a una delegacion que este formada
por varios miembros le corresponda la presi-
dencia del Consejo de gobierno, sera el propio
Estado el que decida cudl de esos directores
la ejercerd. En el caso de Espana, a la que
corresponde la presidencia de la Union
Europea durante el primer semestre del ano
2002, la presidencia del Consejo de Gobierno
sera ejercida por el representante del CNPF.

Debe reunirse al menos una vez en cada pre-
sidencia (cada seis meses) y su funciona-
miente vendra determinado por un reglamento
interno que aprobara por unanimidad. Este
reglamento es muy similar al de otros organis-
mos comunitarios y actualmente esta ya remi-
tido al Consejo de la Unidn Europea. Como
caracteristica especifica se puede sefalar que,
salvo los acuerdos que exijan unanimidad (13),
el resto se adoptaran por consenso (ar. 9, pri-
mer parrafo del proyecto), excepto cuando no
se alcance ese consenso que enfonces debe-
rén adoptarse por mayoria absoluta.

La secretaria es el Unico érgano permanente
de la escuela. Su mision es asistira CEPOL en
las tareas administrativas que exija su funcio-
namiento. Estara dirigida por un director admi-
nistrativo nombrado por el Consejo de
Gobierno por un periode de tres afos (art.
4.2). La composicidn y estructura sera deter-
minada por el Consejo de Gobierno por unani-
midad (art. 4.3). Segun el proyecto de regla-
mento financiero, dispondra de un contable y
un interventor, ademas del personal adminis-
trativo necesario.

Aungue no lo dice expresamente, los miem-
bros de la secretaria en ningun caso seran o
podran llegar a ser funcionarios de la Unian
Europea. Para evitarlo la Decision establece
que las retribuciones de su personal correran
a cargo de los Estados miembros a los que
pertenezcan (art. 5.4.d) (16), a los que poste-

riormente se les reembolsaran con, ahora si,
cargo al presupuesto de CEPOL (art. 5.4.f)
{17). Estos miembros de la secretaria podran
ser funcionarios de los estados que los nom-
bre o personal contratado.

Como es lagico, la secretaria si debe dispo-
ner de una sede fija, porque si fuese rotativa
como la presidencia, daria lugar a muchisimos
problemas practicos. Asi lo preve la Decision
que dice: “El consejo de la Union Eurcpea
decidira la ubicacidn de la sede de la
Secretaria permanente” (art. 4.1). Ademas, por
razones de economia, el Consejo prefiere que
se establezca en instalaciones ya existentes
en uno de los centros de formacian (18), por lo
que las propuestas gue ofrezcan locales en
sus propios centros de formacion, tienen
muchas mas posibilidades de tener éxito. Ya
hay una serie de candidaturas que coinciden
casi en su totalidad con las presentadas para
ser sede de CEPOL

FINANCIACION Y PRESUPUESTO

Por lo que respecta al aspecto financiero, el
elemento esencial es que la financiacion de la
Escuela Europea de Policia no corre a cargo
de los presupuestos de la Unién Europea, sing
gue son los propios Estados miembros, direc-
tamente y en proporcion a su Producto
Macional Bruto, los que deben hacer frente a
los gastos gue se incluyan en el presupuesto
{art. 5.2) y que, como se detalla en el punio
anterior, las retribuciones del personal de la
secretaria, Unico persenal retribuido, no estan
incluidas directamente en el presupuesto, aun-
que si como cantidades a reembolsar a los
gstados.

La escusla puede financiar sus actividades
con sus propios medios o bien recurrir a los
presupuestos de la Union Europea para, a tra-
vés de los programas que gesliona la
Comision, cofinanciar proyectos o programas
de formacidn. Esta financiacion puede obte-
nerse mediante solicitud directa de los
Estados, o bien ser la secretaria, por mandato
del Consejo de Gobierno, quien presente la
solicitud (art. 5.5).

CEPOL debe establecer un reglamento
financiero y un presupuesto anual, que no
aprueba el Consejo de la Union Europea, sino
“_los Gobiernos de los Estados miembros




reunidos en el senc del Consejo de la Unidn
Europea®. El reglamento financiero se aprobd
por el Consejo de Gobierno en la sesion del 21
de marzo de 2001 y se ha remitido a la
Comisidn para su tramite y aprobacién. Esta
aprobacién se esta retrasando mucho, porgue
la Comisidn no quiere reconocer personalidad
juridica a CEPOL (considera que no puede
tenerla por ser una “red” y por tanto no puede
tener capacidad para contratar y efectuar
pagos). Se presenta entonces el problema de
como ejecutar el presupuesto y se barajan
diversas formulas, tales como habilitar con esa
capacidad al director administrativo o bien
otorgarsela al presidente del Consejo de
Gobierno, aunque en este caso el problema
seria la falta de continuidad en el cargo.

lgualmente se ha presentado a la Comision
el presupuesto para el afio 2002, en el que se
incluye el reembolso de los gastos efectuados
durante el afio 2001. No obstante, y mientras
no s& disponga de reglamento financiero, no
se puede efectuar ningdn gasto y por tanto si
se retrasa la aprobacion de este, las activida-
des previstas para el afic 2002 pueden verse
muy reducidas. Otra dificultad para el inicio de
las actividades de CEPOL la representa el que
este primer presupuesto pueda sufrr muchas
modificaciones, porque se carece de antece-
dentes sobre cudles son las cuantias de gas-
tos que estan dispuestos a aceptar los estados
y si determinadas actividades, como la siem-
pre muy cara colaboracion con los PECOS,
van a poderse financiar con cargo a los presu-
puestos de CEPOL.

MISION

Aparentemente la mision viene definida
expresamente en el punto 3 del articulp 1: “La
escuela tendra como misidon ejecutar los pro-
gramas e iniciativas que decida el Consejo de
Gobierno”, pero es evidente que esta defini-
cign se refiere a una parte de la escuela, la
parte ejecutiva, y nos deja "in albis” respecto a
qué es lo que realmente guiere conseguir &l
Consejo Europec mediante la creacidon de
CEPOL.

Para subsanar este problema y conocer las
misiones de CEPOL, debemos acudir al Titulo
Il “Objetivos y misiones”, y aqul nos encontra-
mos de nuevo con ofro defecto de redaccidn,

pues, pese al titulo, en el articulado no se
emplea el término misidn y en cambio se habla
del objeto de la escuela, de objetivos, de
emprender acciones, elc.

5i tenemos en cuenta que esta Decisidn se
adopta en desarrollo del articulo 30 del TUE,
que habla de las acciones en el ambito de la
cooperacion policial, asi como el objeto que
tiene la escuela y los objetivos y acciones que
detalla la misma Decisidn, podemos concluir
gue, aungue no venga expresamente reco-
gida, la misidn de CEPOL podria establecerse
en: conlribuir, mediante actividades formati-
vas, a un mejor conocimiento mutuo; a aproxi-
mar y armonizar los criterios y procedimientos
de actuacion y a la asimilacion de un mismo
espiritu democratico y al servicio del ciuda-
dano de todos los cuerpos policiales europeos,
asi como los de los paises candidatos a la
adhesion,

Para ello la Decision le marca dos finalida-
des (art. 6. 1):

1. “Contribuir a la formacion de los funcio-
narios policiales de rango superior de los
Estados miembros” Es una finalidad muy
genérica, pero las caracteristicas que debe
tener esta formacion y los campos a los que
debe dirigirse se deducen de los objetivos y
las acciones.

2. Desarrollar un enfoque europeo de los
principales problemas policiales de los
Estados miembros. No esta claro si se refiere
a confeccionar una doctrina sobre este enfo-
gue europeo, o a ayudar con las actividades
pedagdgicas de CEPOL a gue se desarrolle
este enfoque en los distintos paises

OBJETIVOS Y ACCIONES A DESARROLLAR

Los articulos 6 v 7 de la Decisidn nos mar-
can una serie de objetivos y acciones a desa-
rrollar por CEPOL, que nos permiten detallar
gué es lo que debe conseguir el Centro con su
actividad. Como ya hemos dicho anterior-
mente, la redaccién no es muy afortunada, y
de hecho no es facil distinguir claramente
entre los objetivos del articulo 6.2 y las accio-
nes para alcanzarlos del articulo 7.

De los cuatro objetivas que establece la
Decision, los dos primeros son muy similares,
pues ambos se refieren al conocimiento de los



instrumentos de lucha contra la delincuencia.
El primero respecto a los cuerpos policiales
europeos y el segundo respecto a los instru-
mentos internacionales (Interpol, EUROPOL,
etc.). Es de destacar el hecho de que el cono-
cimiento de las diferentes organizaciones poli-
ciales se limite exclusivamente a los paises
que pertenecen a EURCPOL. Dado el tema a
gue se refiere, simple organizacion, no parece
justificar la distincidn, tanto mas cuando res-
pecto a la cooperacion transfronteriza sl
incluye todos los paises de la Union. Tambien
merece sefialarse la importancia dada a la
cooperacion transfronteriza; seguramente por
la dificultad que representa esta situacion tran-
sitoria, en la que las fronteras han desapare-
cido para unos temas pero no para otros. (En
dos de las acciones se vuelve a hacer referen-
cia a esta cooperacion.)

El tercer objetivo exige “dar una formacion
adecuada en lo gue se refiere al respeto de las
garantias democraticas, en particular los dere-
chos de defensa”. Este objetivo es un poco
delicado, perque no puede interpretarse como
que CEPOL debe vigilar o comprobar si los
Centros de Formacion de los paises de la
Union dan una correcta formacian en ese sen-
tido, porque todos ellos son paises democrati-
cos. Por idéntica razdn, tampoco parece muy
necesario reflejar |a necesidad de que las acti-
vidades didacticas que desarrolle directa-
mente CEPOL den una formacidn gue incluya
el respeto a las garantias democraticas. Tal
vez la interpretacion mas adecuada sea la de
gue el esfuerzo para conseguir este objetivo
debe realizarse fundamentalmente en los
casos de cooperacidn con los paises candida-
los, porgue algunos de estos paises han
estado sometidos, hasta hace poco tiempo, a
regimenes no democraticos.

El dltimo objetivo es favorecer la coopera-
cion entre la escuela y los centros de forma-
cidn de los diferentes paises. Este objetivo
realmente parece mas bien una accidn muy
proxima a la g) del articulo 7 (facilitar los inter-
cambios entre policias en el campo de la for-
macion).

En cuanto a las acciones, la Decisidn del
Consejo enumera diez y las actividades que
deben desarrollar podriamos resumirlas en
que seis se refieren a impartir formacién, dos
a colaborar en la formacion que se imparte en

los distintos paises, otra a apoyar la difusidn
de metodos, tecnicas y procedimientos de
investigacion que hayan demaostrado su efica-
cia y la Gltima a crear una red electrénica que
facilite las tareas de la escuela.

COOPERACION Y APOYO A LOS PAISES
CANDIDATOS A LA ADHESION A LA UNION
EUROPEA

Es evidente que el Consejo Europeo le da
una gran impertancia a la colaboracion de
CEPOL con los cuerpos policiales de los
paises candidatos, con el fin de prepararles y
facilitarles su integracidn en Europa. Lo
demuestra el hecho de que les da acceso a
lodas las actividades gue pueda desarrollar
CEPOL (art. 6.3) y que se refiere a estos
paises expresamente en cuatro ocasiones
(19}, lo que es muchisimo teniendo en cuenta
gue se trata de una Decisidn breve que tan
stlo consta de siete consideraciones y 10 ar-
ticulos.

De todas |las referencias a este apoyo y cola-
boracidon con los paises candidatos, son de
destacar:

1. La urgencia: "Es conveniente gue se
establezcan rapidamente  relaciones..."
(Consideracidn 4).

2. Que CEPOL debe impartir formacidn, no
solamente a los funcionarios de policia de los
paises candidatos, sino tambigén a las “...auto-
ridades policiales...” (art. 7 g), es decir, a per-
sonas, normalmente politicas, gue ocupen car-
gos directivos en la policia. La Decisidn
distingue claramente entre funcionarios de
rango superior (arl. 6.3), policias que
desempefen un papel clave (art. 7 g al final) y
autoridades policiales. Tal vez es aqui donde
si tenga clara aplicacion el objetivo de “la for-
macian... en el respeto de las garantias demo-
craticas...” del articulo 7.2.c).

NOTAS

(1y TCEE. An. 2. "La Comunidad tendrd por miskdn promaover,
medinonie el establecimiemo de un merado comin.,.”,

(2} TCEE, Art, 48.1, “La litre circulacidn de tnbajadores dentro de Ia
eqmmiuniclal |:||.m|.|i|::'| J.mgml.ln....".

(3} Semencan del Tribunal de Justicia de las Comunidades BEuropeas
de fecha 5 febeero 1963, sobre el caso Van Gend en Loos: Afirma gue In
Comunidad implica un nuevo ordenamienio juridico en cuyo beneficio los
Estadis miembiros han consenticls restringir st derechos sobernos.



(4) El Tratado de la Uniin Europea (TUE) fue firmado en Maasirichn
el 7 de febeero de 1992 v ented en vigor el 1 de nowviembre de 1993,

(5) TUE. Am. B. "Desarrollar una conperacidn estrecha en el dmbito
de 13 justicia ¥ de bos asuntes de inerior™.

(6} TUE. Am. K 1. “Para Ia realizacitn de bos fines de la Unidn, en par-
ticular de la Jibre circulacion de personas...”.

(7} TUE. Ar. k.J3.2.a) “Adoplar acciones comunes ¥ fomentar, en
forma ¥ segon los procedimisntos oporiunos, loda forma de cooperacidn
pertinente para la consecucion de 1os objetivos de |a Unxm”,

{8} Tratado de Amsterdam, foe frmado en Amaterdam el 2 de octubme
e 1949T,

(9} TUE. Am. 30 del texio consolidado. "La sccidn comin en el
dmbiin de 1a cooperacidn policial incluird... ¢} o cooperacidn e inicingi-
vas conjuntas €n la formacion...”

(10} En 1967 se firma el Convenio de Napoles, sobre |a cooperacidn
v asistencia mutua entre autoridades aduaneras.

(113 El Traiado de Amsierdam e fioma en esta cludad o1 2 de octubre
die 1997 v enira en vigor el 1 de mayo de 1999

(12} Ar. 3.3, "Las decisiones del Consejo de Gobiemo {Progmma ¢
informe anual).. se wransmilicin al Consejo de fa Unidn Europea, que
tomari nota de Ins mismas ¥ las hard suyas™,

(13} Ar. 5.3 el reglamento financiern v el presupucsio anwal de La
esciela, que s¢ someterdin a 1o aprobacidn de bos gobiermos de bos Estacdos
micmbros reunidos en el seno del Consejo de la Unitn Eurogea”,

{14y Considerando 1. “._entendiendo por funcionarios policiales los
“law enforcement officials™ contemplados en el punio 47 de fas
Conclusiones de la Presidencia,

{15} El reglamento imermo {an. 2.7), ¢l reglamento financiero v el pee-
supuesto {art. 5.3), ¢l programa anual, otros programas € iniciativas ¥ el
infoeme anual {am. 3.3) v las decisiones respecto a la secretaria (an. 4.3}

{16} An. 5.4, “Comerfin a casgo del presupuesio de la escuela los
alguiemes gasins! .d) el funcionameento general de la secretaria, a excep-
cidm de la retribucidn de su personal™,

(17} Am. 5.4. ") El reembolso de los gastos efecteados por €] Estado
miem b o lod Extados miembros encargados de reiribair al personal de la
secretaria, a prormata en funcion de las contribuciones de. Jos Exados
e b ™

(18} A, 4.1, “La secretaria poded esrablecerse en wika de Jos escoelas
nacienales de policin™

(19} Considerackn ndmero 4. “Es conveniente gue se establezcan
ripidamente relaciones entre CEPOL ¥ los centros nackonales de forma-
cidn de los palses candidatos...” Artlcule 6.3, "Lz escuela ofreceni asi-
minma sos servicios a los funcionarios policiales... de los palses candida-
t0s,.." Articulo T.gp “programar ¢ mmpartic formacion destinada a las
aworidades policiales de 105 Estados candidates...” Articulo 8. ,..estable-
cerd relaciones, en particular, con los cemiros naciomales de los paises
carmdidarns, .=



MAXIMILIANO LASEN PAZ
Coronel (R) de B Guardia Civil

LA POLICIA DE
PROXIMIDAD EN
EUROPA

OS5 analistas, en la explicacion del
I aumento de la delincuencia y sentimiento

e inseguridad, introducen aspectos que
apuntan al importante cambio social, conse-
cuencia de la explosidn de la sociedad indus-
trial hacia la sociedad de la informacién y la
comunicacion, en que se han multiplicado
exponencialmente las relaciones gracias al
acortamiento de las distancias y de los tiem-
pos facilitade por las nuevas tecnologlas, pero
este desenvolvimiento social vertiginoso ha
traido consigo también un incremento brutal
de los riesgos asociados a la aceleracion de
las tecnologias y de los intercambios como
pone de relieve Ulrich Beck, fenomenos que
afectan a todo el globo, temas de debate sobre
la mundializacian, pues los ambitos locales se
ven afectados por decisiones tomadas en
otras regionas del mundo y viceversa, asuntos
locales, come el atentado contra las Torres
Gemelas de Nueva York, han conmocionado al
mundo. Superada la era postcapitalista, post-
industrial, postmoderna, postsccialista de los
Bell, Lyotard, Touraine, Inglehart y otros socid-
logos, filosofos y economistas... en la que vis-
lumbraban y nos anunciaban ya en los afios
setenta los tiempos que se avecinaban, hoy
vivimos, pues, la existencia “glocal™ global y
local, simultaneamente.

Las migraciones, bolsas de exclusién, paro,
trabajo precario, traficos ilicitos, terrorismo...
son inmediatos y se desarrollan también en el
primer mundo, los espacios se han clausurado
por las masas de viajeros gue se desplazan a
los paises en vias de desarrollo, y por la emi-
gracidn descde estos paises hacia los desarro-
llados, pero también viajan con fluidez, no sdlo
los capitales financiercs, sino las drogas, las
mafias que explotan la prostitucion o a los emi-
grantes, y los sicarios que asesinan a los deu-



dores, o viajan sin moverse del domicilio los
peddfilos que se sirven de Internet, por donde
circulan instantaneamente también otros trafi-
cos ilicitos... Asi, junto a los riesgos tecnologi-
cos, alimentarios, sanitarios, ambientales,
meteorologicos... de la sociedad del riesgo, se
configura un panorama en el que las amena-
zas se han multiplicado vy, por tanto, |las opor-
tunidades de demandar a las instituciones poli-
ciales las intervenciones que garanticen su
tranguilidad y su seguridad. Intervenciones
gue desbordan las capacidades de la organi-
zacion policial, anclada en un disefio burocra-
tico que no responde a la agilidad, flexibilidad
y rapidez con que se suceden hoy dia los
acontecimientos. La policia sola no puede evi-
tar los delitos, su futuro depende de la publica
cooperacion,

Las instituciones y cuerpos policiales mejor
liderados han respondido antes a los cambios,
aprovechando sus experiencia, sus potencia-
les de innovacién... pero adn asi resultan insu-
ficientes, ademas de que una gran parte del
colectivo policial tiene poca capacidad de
rencvacion y de maovilizacién por edad y esta-
tus, y otras instituciones surgen para suplirla o
completar su esfuerzo (voluntariado, patrullas
ciudadanas, guardas privados, tecnologias de
seguridad...) y todo ello en un momento en
gue se cuestiona el estado del bienestar para
ser sustituido por el estado minimo, pero cuya
funcion primordial es precisamente la de dar
seguridad a bajo coste, lo que trae consigo el
“gutsurcing” en materia de seguridad, descar-
gando sobre los ciudadanos parte del peso, en
base a un nuevo pacto en el que asuman res-
ponsabilidades, que eran vigentes en la socie-
dad rural, de control social. Son los consejos
de seguridad, el “neighbouring watch", los
equipps mediacion de jovenes franceses, el
ciudadano aleman asociado a la policia por
horas... y, en definitiva, el desarrollo y puesta a
la moda del concepto de policia de proximidad
que recoge la vieja idea de R. Peel (1} del ciu-
dadano en uniforme de paolicia, incluye acep-
ciones como la de policia de barrio, patrullas a
pie, prevencién del delito, orientacién de |a
actividad policial a la resolucién de problemas,
hacia la comunidad, relacidén comunidad/poli-
cia.

Stanfields (2) considera gue la actividad poli-
cial es una estructura social diferenciada que

tiene, al menos, tres formas que, combinadas,
constituyen “el espectro policial”, gque
comienza con el policia vigilante, que surgia
en la era agricola, continda con el policia
publico de las clases medias de la sociedad
industrial y culmina con €l policia privado, por-
gue la policia publica resulta incapaz de pro-
veer los servicios que la sociedad de |a infor-
macién requiere. Y los programas de
“community policing” desarrollados por la poli-
cia publica aungue parecen ser una solucidn
original para satisfacer las necesidades de las
comunidades de la informacidn actuales,
estan basados en el policia vigilante gque utili-
zaban las comunidades tradicionales de gran-
jeros para asegurar el orden social. Por lo gue,
para satisfacer las necesidades de seguridad
gue reclaman las sociedades actuales de la
informacion, comenzando por las modestas de
los pobres (sic), progresando a las considera-
bles de las clases medias y culminando con
las enormes necesidades de las élites, no pue-
den ser satisfechas por una sola clase de acti-
vidad policial, se necesita —afirma— "una sutil
combinacidn de formas de policia: vigilante,
plblica y privada que cubran por completo el
espectra policial”.

Ferrerira (3) establece tres modelos de
“community policing” de los que extraer el tipo
y modelo de actividad policial gue soporaria
una comunidad concreta, una vez definido el
papel gue se desea que cumpla la policia en la
sociedad:

— Puolicia de prevencidn del delito y preser-
vacidn de la paz publica, en que |a policia
debe asegurar la cooperacidn activa de la
comunidad, que dirige y controla las acti-
vidades de la policia.

— Policia de comunicacion, en que los poli-
cias, portadores de un sentido de tradi-
cion, son agentes de consenso para que
las comunidades sean mas cooperativas,
e interactian con sus conciudadanos para
gue provean a su propia seguridad.

— Actividad policial que hace comunidad, el
policia hace ingenierfa social, penetra en
todos los aspectos de la sociedad y desa-
rrolla unas relaciones personales influyen-
tes, dando forma a unas obligaciones que
ayudan a construir la comunidad.



En la década de los noventa aparece, pues,
mucha teoria para una manera renovada de
actividad policial, més coherente con la socie-
dad democratica, que da lugar a una variada
gama de dispositivos policiales gue tienen
varios principios en comdn, que Jesds de
Miguel (4) reduce a cuatro: descentralizacion
organizativa, orientada a la resolucién de pro-
blemas, la poblacion es quien define las priori-
dades de la policia, que ayuda a la poblacidn
a resolver sus problemas y a prevenirlos.
Dispositivos que comienzan a ser implantados
para dar respuesta a las situaciones de inse-
guridad, de violencia latente o manifiesta en
dreas cada vez mdas exiensas, que ya no se
circunscriben a los barrios periféricos de las
grandes urbes o a los centros urbanos deterio-
rados. Dispositivos que tratan de paliar el
abandono, la exclusion, la crisis economica,
de valores que arrastra consigo el cambio
social vertiginose, del que la globalizacidn es
su expresian dltima, y que se centran sobre la
pequena delincuencia y las incivilidades del
medic urbano europeo. Dispositivos mas
desarrollados en el nore europeo con mas
influencia anglosajona y con una cludadania
mas independiente frente al Estado.

El mundo anglosajén presenta tradicional-
mente una mayor resistencia frente al poder
institucionalizado, portar armas como signo de
independencia enire los americanos, la caren-
cia de documento de identidad, la responsabi-
lidad ciudadana por su propia seguridad y su
control de la fuerza policial descentralizada
son pautas que conservan como defensa de
su derecho a la autonomia personal, algo que
nos recuerda a los vecinos comisionados en
Santa Hermandad por los Concejos para per-
seguir los crimenes y delitos de |a comarca o
la creacién de la Milicia Macional por la
Constitucion de 1812 entre el vecindario bur-
gués primero, popular después, para conser-
var el orden publico en las l|ocalidades,
disuelta al deslizarse hacia posiciones politi-
cas democraticas, y sustituida por la fuerza
policial profesional centralizada y permanente
de la Guardia Civil, una gendarmeria expre-
sion del desarrollo del Estado liberal mao-
dernao (5).

La evolucion de la policia del Reino Unido,
no es la evolucion de la "community policing”,
concepto americano de policia comunitario

surgido en los anos sesenta, ni es tampoco el
de la policia de barrio, pues el policia de con-
dado inglés era un ciudadano en uniforme, del
mismo medio social que la poblacidn a la que
da seguridad. Pero en |los afios selenta se
recibe y difunde el concepto americano: policia
suave, proactiva, en contacte, descentrali-
zada, arientada a la resolucion global de los
problemas, en la ldgica del compromiso con su
comunidad, que se incorpora para recuperar la
buena imagen y legitimidad perdida.

Con una poblacidn de 58.744.000 habitantes
an 244,046 km® y 140.000 efectivos policiales,
suponen un palicia por casi 2 km® y 420 habi-
tantes (6). La policia inglesa, reducida a 43
Cuerpos (habia 123 hasta 1964} de condado y
la Metropolitana, ha sufrido una transformacion
en profundidad, en ruptura con el modelo tradi-
cional de Peel, a causa de factares exlernos
como el incremento de la delincuencia, la dismi-
nucion de la tasa de esclarecimiento, el terro-
rismo irlandés, los movimientos sociales y el
peligro de politizacion partidista; asi como facto-
res internos debidos al incremento de efectivos,
la complejidad creciente de las tareas que lleva
a la especializacidn, la consclidacién de la jerar-
quia y la motorizacién de los servicios con la
logica de la intervencion.

Asl a principio de los ochenta solo el 50 por
100 del personal trabajaba fuera de la comisa-
ria, la patrulla constituia 1/3 de la actividad
total, que realizada en vehiculo limitaba el con-
tacto habitual con la poblacién, traducida en
una vigilancia mecanica que prioriza lo opera-
tivo v la reaccion, medidos por el tiempo de res-
puesta y el nimero de detenciones, en detri-
mento de la accidn preventiva. Proliferaron las
unidades especializadas {lo mismo ocurrié a la
Guardia Civil en este periodo} con un retorno a
la policia criminal, valorizando la lucha contra
el delito, “crime fighter”.

El informe Scarman (1982} propugna las
reformas para restaurar la confianza del
publico, condicionando la recuperacion de la
eficacia y la legitimidad a una accion policial
proactiva bajo control de |a comunidad. Las
politicas de seguridad del PACE (The Police
and Criminal Evidence Act-1984, revisado en
1991) para la cooperacién entre |a policia el
publico se imponen mediante un mecanismo
de consulta. Se establece la policia comunita-
ria, "eommunity pelicing”, sobre tres pilares:




— Uso amplio de la patrulla a pie, con afec-
tacidn de agentes a un sector determi-
nado.

— Desarrollo de la coparticipacion en mate-
ria de prevencion del delito.

— Qrganizacion a nivel local de estructuras y
procedimientos para consulta de la pobla-
cion.

Sin embargo Reiner es critico con el impacto
de este mecanismo en la cultura y organiza-
cidn de la policia britanica (Reiner-1992, pp.
225-232).

Se pone en marcha el NMP (New
Management Public), politica liberal sobre los
servicios pdblicos, de recorte de gastos y
estigmatizacidn del Estado Providencia, con la
pretensién de la mejora de la calidad de los
servicios. En 1993, el Libro Blanco (Pdlice
Reform) todavia insiste en el control de |la ges-
tidn de los efectivos, el aligeramiento de
estructuras de la organizacidn interna, la intro-
duccion de una mayor flexiblidad en los meto-
dos de trabajo y una mayor implicacion de las
autoridades locales en la prevencidn de la
delincuencia. Para Morgan y Mewburn (7) las
propuestas del Libro Blanco (Flanes de
Seguridad a nivel nacional y de las localida-
des, Fuerza nacional de policia y regulacién
de la seguridad privada) deben de incluir un
proceso de consulta y participacién plblica
para lograr tres cosas: que |a opinion publica
vuelva a ser considerada un criterio esencial
de exito, que fomentarfa un debate publico
sobre el interés de las propuestas, y ayudaria
a forjar la cooperacion entre la policia y la
comunidad, esencial para toda actividad poli-
cial efectiva y esfuerzo de prevencion dal
delito.

En 1985 se establecen cuatro objetivos para
los PCCGs (Police Community Consultative
Groups, que en 1991 son unos 500 con 10.000
a 15.000 miembros), formados por represen-
tantes de la policia, concejo, asociaciones de
residentes y minorias étnicas:

— Mejorar Ia articulacidn policia/comunidad.

— Mejorar &l conocimiento de los “consumi-
dores” por la policia.

— Mejorar la gestion de conflictos.

= Potenciar la prevencion de la delincuencia
por iniciativas locales.

En 1995 se establece la prevencion situacio-
nal erigida en politica publica, frente a la pre-
vencion social en base a la intervencion sobre
el entorno sociceconomico de los problemas
de delincuencia, mediante el andlisis y la
accidn a nivel de la victima que presupone el
desarrollo de relacicnes privilegiadas entre la
policia y la comunidad.

Desde 1982 la “neighbourhood watch”, la
vigilancia vecinal, tiene un papel central de la
comunidad en la prevencian delictiva, sensibi-
lizando a los habitantes en cuestiones de
seguridad, favorece el sistema de control
social informal mediante la solidaridad, la vigi-
lancia y la proximidad (en 1994 alcanzan
115.000 experiencias gue engloban 5 millones
de hogares y en 1997 son 143.000 los dispo-
sitivos cubriende 6 millones de hogares). Se
desarrollaba en cuatro acciones principales sin
ninguna estructura de organizacién o coordi-
nacion:

I

Formacién de redes de vecinos vigilantes.
Identificacion de los propietarios.
Realizacidn de encuestas de seguridad.
Desarrollo de campanas de prevencion en
las poblaciones locales.

El policia de proximidad,” community consta-
ble”, supone presencia mas importante sobre
el terreno, en pequenos puestos de policia
permanentes o moviles en |os barrios, todo el
dia o en determinadas horas. Patrullas a pie.
Afectacion de agentes a la misma zona geo-
gréfica con la misién de mantener buenas rela-
ciones con la poblacion, sin intervenir en la
represion. Solucionando pequefios incidentes
de vida cotidiana, se integran con la poblacidn
local. Su eficacia es limitada al ser afectados
durante un tiempo excesivo, desarrollando tres
estilos de comportamientos correspondientes
a tres papeles distintos: agente de relaciones
publicas de la policia, educadores de calle
hacia los jGvenes y vecinos y “espias” que pro-
porcionan informacidn (8).

Para apoyar el sector comunitario y de
voluntariado con investigacion y evaluacion de
la funcién local policial cuentan con el VORS
(Seccion de investigacién para la comunidad y
el voluntariado), una seccion de |a direccidn de
Estadistica del Home Office, que provee
desde 1994 a través de la LOVAS (Encuesta



de la Actividad Local Voluntaria) de informa-
cién sobre la actividad de las organizaciones y
actividad de los wvoluntarios locales en
Inglaterra. Otro instrumento de evaluacidn
nacido en 1998 es el CCRPs (Cooperacion
para la Reduccidon del Delito y el Desorden}
que comprende a funcionarios y autoridades
de policia, autoridades sanitarias y comités de
“probacién” cuyo trabajo en un ciclo trienal se
traduce en una auditoria local sobre el delito y
el desorden, la encuesta local sobre sus con-
tenidos y la formulacidn, implantacidn y direc-
cién de una estrategia basada en los proble-
mas evidenciados en la auditoria. Asimismo
divulgan la manera practica de desarrollarla
para los que realicen este tipo de trabajo coo-
perativo a nivel local y efectuan un analisis de
los diferentes modos de trabajo cooperativo
respecto a los dispositivos de vigilancia vecinal
{neighbourhood warden schemes) (3).

Aungue descentralizada, la policia inglesa
cuenta pues con apoyos centralizados, ade-
mas de las herramientas estadisticas (10}
como la ACPO (Associatio of Chief Police
Officers), organismo de consulta, las circulares
con las recomendaciones del Home Office,
gue selecciona a los Jefes de Policia, Cuerpos
nacionales de informacion, la informacian de
gestion informatizada del rendimiento de los
cuerpos policiales esta tambien centralizada y
sirve para obtener los criterios para la certifi-
cacion de eficiencia del gasto y del servicio por
la Comisidn (Central) de Auditoria y un Plan
Nacional anual de objetivos y prioridades del
Home Office, ademas de fuerzas especiales
de reaccitn centralizadas.

Hipoteca la “neighbourhood watch” el indivi-
dualismo militante, la localizacion de los habi-
taciones que impiden una vigilancia eficaz, la
elevada tasa de cambio de domicilio, la dificul-
tad de diferenciar entre visitantes y sospecho-
sos delincuentes y el habitat pendular
(tabajo/casa/ocio/compras). La falta de impli-
cacion de la poblacidn por la policia de proxi-
midad vy la diversidad de los problemas pre-
senta dificultades de su aplicacion sobre el
terreno: La policia de proximidad apunta el
caracter cada vez mas disciplinado de nues-
tras sociedades que favorece el control social.
Es un arificio utilizado por las policias con-
frontadas al malestar urbano, que oculta de
hecho la naturaleza politica y represiva de |a

policia histdrica, constituyendo un modelo de
policia intensiva.

Elinforme Patten para Irlanda del Norte (pro-
yecto de 7.500 paolicias para 1.675.000 habi-
tantes en recambio de los 13.000 de enton-
cas), de abril de 1998, recoge y presenta los
argumentos de proximidad caracteristicos de
la “community policing” anglosajona gue pre-
cisa una policia que sustituya a la RUC
{Republic Ulster Constabulary), de mayoria
protestante y beligerante gubernamental en el
conflicta, lo que se critica en el preambula con
gue “la identificacion de policia y Estado es
contraria a la practica policial en el resto del
Reino Unida”, lamentado por muchos agentes
gue se han visto como guardianes de la nacic-
nalidad, convertidos en simbolos de opresidn
para una parte de la poblacion (punto 1.3).

Recuerda que el objetivo principal de Robert
Peel, que permanece adn, es “la prevencion
del delito mas que la deteccidn y el castigo de
los ofensores”. El concepto recurrente en las
discusiones fue el de “police accountability” a
la ley y la comunidad (punto 1.12), responsa-
bilidad ante la ley y los ciudadanos, “accounta-
bility" que supone “crear una real coparticipa-
cion entre la policia y la comunidad,
instituciones gubernamentales, ONG, familias,
ciudadanos. Coparticipacién basada en la
apertura y la comprension, en la cual la policia
refleje v responda a las necesidades de la
comunidad” {punto 1.16), doctrina de los fun-
dadores de la Metropolitan Police de Landres
de 1829. En el capitulo 7, “policing with the
community”, prefiere esta formulacion debido
al “uso frecuente e indiscriminadeo” de la “com-
munity policing”, que ha devaluado este con-
cepto, y porgue expresa mejor a “la policia tra-
bajando con la comunidad, la comunidad
también participando en su propia policia, y los
dos trabajando juntos, movilizando recursos
para resolver los problemas que afectan a la
seguridad publica en el largo plazo, en vez la
policia, sola, reaccionando a corto plazo a los
incidentes cuando scbrevienen”, lo gue tra-
duce en una serie de recomendaciones practi-
cas sobre la coparticipacidn, la policia de
vecindad como centro del trabajo policial,
patrullas que conozcan y sean conaocidos, por
su nombre, de los residentes. Orientados
hacia la resclucién de problemas al estilo del
método  SARA  (Scan-Analyse-Respond-



Assess). Organizando la escucha atenta de
los problemas del ciudadano. La atencidn poli-
cial con la comunidad es un trabajo duro, exige
ajustes a la organizacion, en las estructuras, la
direccion y un adiestramiento especifico. En
su criterio no se debe separar la funcién de
“community policing” de las ofras funciones
policiales, optando por un descentralizado,
pere unitario, servicio policial, que tenga una
compaosicion de su personal similar a la de la
poblacidn.

Entre las recomendaciones del informe para
asegurar la proximidad, la 35: "los Consejos
de Distrito de Coparticipacion Policial (DPPB)
se tendran plblicos una vez al mes, con pro-
cedimientos que permitan a la poblacién plan-
tear cuestiones al Consejo y, a través de la
presidencia, a la policia.”, la 36: “El servicio de
policia dard los pasos necesarios para impul-
sar su transparencia”, 44: “el servicio de poli-
cia con la comunidad serd el centro la funcion
del servicio policial y el corazdn de la funcion
de cada comisaria”, 45: "Cada vecindario (o
area rural) tendra un equipo dedicado a policia
con responsabilidad individualizada para el
servicio en su area”, en la 46 dispone que el
destino en su drea durara de 3 a 5 anos, lle-
vara el nombre sobre el uniforme y el de la
localidad de la que son responsable, en la 48
que patrullaran a pie siempre gue sea posible.
49: “los equipos de policia de vecindad seran
autorizados para determinar sus prioridades
locales y sus propios objetivos, dentro del con-
junto del Plan Macional de Policia v en con-
sulta con los representantes de la comunidad”,
51: Los miembros del DPPB y otros lideres de
la comunidad podran acudir a cursos de adigs-
tramiento policial en tecnicas de resolucion de
problemas™.

Irlanda cuenta con la Garda Siochana
{Guardianes de la paz) como cuerpa policial
desde 1922, que depende del Ministerio de
Justicia y dispone de 11.450 efectivos para
atender una poblacidn de 3,681 millones y una
extension de 70.280 km?. Por tanto un policia
por 322 habitantes y por 6,1 km?®.

Su organizacion policial territorial es en 6
Regicnes, gue se dividen en Divisiones, éstas
en Distritos, estos en Subdistritos, que pueden
tener Fuestos de 3 a 100 Guardas, y
Subpuestos a cargo de un solo Guarda que
dependen administrativamente del Puesto (es
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el tipo de Punto de Contacto que la Guardia
Civil podria seguir manteniendo en pequefias
localidades o en los lugares donde ha retirado
el Puesto), en total cubre el pais 703 puestos.
Cuenta la Garda con 1.744 empleados civiles
a tiempo parcial o completo para tareas admi-
nistrativas y logisticas (11).

El sistema de policia de proximidad implan-
tado, tipico anglasajén, es el de la “vigilancia
vecinal" (neighbourhood watch), programa de
prevencion de la delincuencia que pretende la
cooperacion activa de la comunidad local
mediante la observacién y la informacion de
actividades sospechosas. La comunidad
acepta, asi, una responsabilidad sobre la
delincuencia en su habitat. Estableciéndose
una corresponsabilidad entre la Garda y la
comunidad para prevenir el delito y ayudar a
crear un mejor entorno en el gue vivir,

La iniciativa para establecer este dispositivo
puede proceder de la comunidad o del interés
de la propia Garda. Luego se procederia a una
reunién de los interesados para examinar las
tendencias delictivas y la manera en que los
residentes pueden ayudar a la Garda. Y se
sefalan o eligen los agentes para desarrollar
el dispositive de vigilancia vecinal, cuya
implantacién sigue los siguientes pasos:

— Se examinan todas las casas y urbaniza-
ciones del area.

— Si el resultado del examen indica que se
cuenta con recursos suficientes para esta-
blecerlo, se propone a la Division, quien
decide finalmente el establecimiento o no
del sistema de vigilancia vecinal en un
area bien delimitada.

— Una vez aprobada |a implantacion, en una
sesidn plblica se selecciona y designan
los coordinadores para varias calles o
zonas. El primer papel de los coordinado-
res es servir de punto de primer contacto
para los miembros del dispositivo, recibir y
difundir informacién y reclutar nuevos
miembros. A fraves de ellos se pueden
poner en marcha otros proyectos. Los
coordinadores sostienen reuniones perio-
dicas con objeto de discutir las iniciativas
gue ponen en marcha.

— La Garda provee de informacion a cada
residente que se adhiere al “neighbour-



hood watch” y de un local de la Garda que
sirve de base para cada dispositivo.

- Este dispositivo de vigilancia vecinal pro-
vee de una estructura a través de la cual
la poblacién local puede cooperar con la
Garda de una manera real y efectiva para
su propio beneficio. Hay unos 2.601 dis-
positivos implantados que cubren casi
400.000 hogares en el pais.

Otro dispositivo de proximidad, una deriva-
cion del anterior, es la "“Community Alert”, pro-
grama de seguridad de la comunidad soste-
nido por el Ministerio del Interior y el
Departamento de Salud de la Infancia, organi-
zado por grupas de voluntarios de la asocia-
cién “Muin na Tire" con la Garda. Su objetivo
principal es que la poblacion local se haga
mas cuidadosa respecto de la necesidad de
preservar la calidad de vida de los miembros
de su comunidad, en particular de los mas vul-
nerables, debiendo avisar y alertar de la pre-
sencia de cualguier persona o vehiculo sospe-
chosos e informar a la Garda. Consideran que
los sistemas de alarma no pueden sustituir al
contacto humano y su exito, a largo plazo, lo
panen en impulsar el interés de la poblacion
local en las necesidades de su entorno.
Community Alert se preocupa de crear y man-
tener una atencion sobre ka comunidad con el
propdsito de mitigar el miedo y reducir la sen-
sacion de aislamiento, cooperando con el
vecino v otras instituciones U organizaciones
de la comunidad, recomendando que a los que
viven en un drea de Comunidad en Alerta que
tormen contacto con la Garda local o algun
miembro de su comité, para lo gue ofrecen sus
teléfonos de contacto o el 112,

Asi pues el conceplo de proximidad irlandés
es el de la comunidad, responsable también
de su seguridad, que busca a la institucion
policial, que esta alli, que no es distante y que
colabora, tanto de manera inmediata, como
prestando el apoyo de sus unidades especiali-
zadas que tienen |a base en el Distrito o uni-
dades de superiar nivel.

Los paises nérdicos siguen la misma pauta
anglosajona con respecto al concepto de pro-
ximidad policial, y dado el alto grado de difu-
sion cultural en torno al Baltico, Finlandia y
Dinamarca cooperan desde 1988 a la forma-
cidn de las policias Estonia, Letonia y Lituania,

existiendo una cooperacion policial y aduanera
establecida en 1984, la PTN, reforzada an
1996 y 98 entre los paises nordicos.

En Suecia la policia depende del Ministro de
Justicia y el Consejo Nacional de Policia
(NPB) es la autoridad administrativa central
desde 1-1-1999 del servicio de policia, lo ins-
pecciona y debe desarrollar en detalle los
objetivos y orientaciones que el Parlamento y
el Gobierno establezcan para el trabajo poli-
cial, comunicandoselo a la organizacion poli-
cial, que cuenta con 21 Distritos de paolicia,
uno por cada Condado, al mando de un jefe de
Policia del Condado, subordinado al Consejo
del condado que designa el Gobierno. Esta
Autoridad de policia puede incluir un Consejo
de Policia de Proximidad y ofros cuerpos para
consulta y cooperacidn entre la Autoridad vy
otras autoridades o el publico (12).

Seqgun datos de 31-12-1998, cuenta con
16.429 funcionarios policiales, de los cuales
6.209 (37,7 por 100) son funcionarios de
Community Police, cuyo modelo estda en
expansion. Cuenta con otros 5.552 funciona-
rios no policiales para tareas administrativas y
logisticas. Con una superficie de 449.960 km*
y 8.892 millones de poblacidn, resulta una tasa
un pelicia por 27,4 km® y por 541 habitantes,

En su trabajo, la policia debe observar y can-
siderar las demandas y peticiones de los que
viven o trabajan en el distrito policial. La poli-
cia debe de desarrollar y escoger formas de
trabajo que contribuyan a una cercana ¥
buena relacion con el publico. La policia debe
de garantizar su disponibilidad y visibilidad.
Debe esforzarse en dar a los ciudadanos ase-
soramiento y soporie, en particular dar infor-
macién necesaria a quien has sido victima de
un delito. Las autoridades de policia formula-
ran sus objetivos operativos basdndose, ade-
mas de en las prioridades y orientaciones del
Gobierno y los desarrollos y definiciones al
respecto del Consejo Nacional, en el analisis
de la situacion de los problemas locales,
pudiendo distribuir sus recursos y adaptar sus
operaciones de acuerdo con las condiciones
locales y los cambios que ocurran. Lo cual
supone que la competencia que existe a nivel
local puede utilizarse adecuadamente y que la
influencia de los ciudadanos gueda mas forta-
lecida. La autoridad de policia decide sobre la
arganizacidn en general, la distribucidn de la



policia del distrita en dreas policiales o en
areas de policia de proximidad, lugar de los
cuarteles y distribucidn del personal de apoyo.

Entre los deberes especialmente sefalados
al NPB, el primero de los siete es el de “traba-
jar por una relacion de completa confianza
entre la policia y el pablico”. La primera de las
dos principales lineas de accidn es el desarro-
llo de la policia de proximidad, bajo las
siguientes condiciones:

— El trabajo debe ser desarrcllado en la
forma de resolucidon de problemas en
estracha cooperacion con los gue viven o
trabajan en el area.

— Entérminos de organizacicn, el trabajo se
desarrollara dentro de un drea geografica
definida del distrito policial, la zona de
policia de proximidad {“community police
area”).

— El policia que trabaje en la zona de policia
de proximidad, trabajard hacia objetivos
relacionados con el delito y la seguridad.
Cada policia tendra sefalada su zona de
personal responsabilidad. Tal drea serd,
en principio, geografica, aunque pueden
darse también responsabilidades funcio-
nales.

— El trabajo se enfocara hacia la delincuen-
cia cotidiana dentro de la comunidad del
drea policial ¥ hacia los problemas de
orden poblico del area, cuando existan,
Tanto como sea posible, la delincuencia
juvenil sera competencia de los agentes
de policia de proximidad. Se prestard
especial atencidn a las areas pricrizadas
de delitos violentos y de drogas, junto a
los delitos de caracter racista.

— Se organizaré la participacidn de la policia
de proximidad en servicios de emergen-
cia, de manera que se planifiqguen las acti-
vidades que efectivamente puedan reali-
zar.

Segun la Constitucion (Cap. 2, Seccidn 1),
el objetivo basico de las acciones puoblicas es
el bienestar cultural, financiero y personal del
individuo. Y es de paricular responsabilidad
de los servicios publicos trabajar por el bie-
nestar social y la seguridad, y por un buen
entorno en el que vivir. Los servicios plblicos
tambien salvaguardaran la vida privada y la

vida familiar de los Individuos. Los objetivos
para los servicios publicos que se especifican
en el Acta Constitucional pueden, mas alla de
los deberes que conciernen a la policia, ser
expresados como el objetivo que la gente
desearia, tanto como sea posible, de vivir en
nuestra sociedad sin estar expuesto al delito o
al miedo al delito. Conslituye también una obli-
gacion reglamentaria |la cooperacidn con otras
autoridades u organizaciones cuyas activida-
des interesen el trabajo de la policia, en parti-
cular las relacionadas con el bienestar sacial,
asi como el mantenerlas informadas de los
asuntos que puedan interesarles para su inter-
vencion.

La policia de Dinamarca, Islas Feroe vy
Groenlandia conslituye un cuerpo unico gue
depende del Ministro de Justicia y ejerce su
competencia a través del Director General y
de los Jefes de las 54 Circunscripciones
Foliciales y del Prefecto, en Copenhague,
constituyendo una red de puestos abiertos 24
horas al dia, los puestos principales. la organi-
zacion contempla 7 Regiones policiales para
planificacion, coordinacion y prestar apoyos a
las circunscripciones subordinadas (13).

A finales de 1998, para los 40.073 km® vy los
5.282 millones de habitantes, contaba con
13.125 efectives entre personal juridico (394),
administrativo {(2.103), logistico (461) y policial
(10.167) lo que supone por cada policia unos
4 km? y 520 habitantes. La poblacidn tiene a su
disposicién agentes de policia en distritos de
palicia rural y en puestos de policia local en las
grandes ciudades. Ambos tienen por misidn
eslablecer los contactos mas directos entre la
policia ¥ la peblacién de las colectividades
locales. Desde 1971 |a policia participa en los
trabajos del Consejo encargado de la
Prevencion Criminal, entre otras formas, for-
mando parte de los comités de contacto para
la prevencién del delito en todo el pais.
También participa en los diferentes niveles de
ensefanza en las escuelas, informando sobre
prevencion del delito y seguridad vial.

Finlandia, con una superficie 337.010 km® y
poblacion 5.165 millones, tiene una tasa de un
palicia por 643 habitantes y por cada 42 km?,
correspondientes a sus 8.030 efectivos, con-
tando ademas con 2.624 personas en servi-
cios. El jefe de la policia de Helsinki expresa
en Internet que los finlandeses estiman el tra-




bajo de su policia y confian en sus policias,
existiendo una cooperacion excelente entre la
policia y el publico. “Para que la policia tenga
éxito en su trabajo, debe contar con el sostén
del publico, eso supone que el policia sea
imparcial, competente y que esté presto a ser-
vir®, afirma.

El papel de |a policia de proximidad, que rea-
liza un trabajo de prevencion en la lucha con-
tra la delincuencia, favorece tambien |la coope-
racion entre el publico y |a policia en Helsinki,
dividida en 37 zonas, cada una bajo la respon-
sabilidad de un policia en constante contacto
con sus habitantes, Finlandia es uno de los pri-
meros paises en haber adoptado el sistema de
policia de proximidad. La actividad de la poli-
cia de proximidad ha hecho tomar conciencia
a la gente que deben pensar en su seguridad
si guieren mejorar el bienestar de su entarno
de residencia. Gracias a su cooperacion la
policia puede concentrar sus actividades alli
donde el plblico habia notado problemas. La
paginas de “internef” de la policia han jugado
también un papel importante para favorecer el
contacto con la gente.

Constituye, pues, una de la funciones de la
policia finlandesa mantener la seguridad en
cooperacion con otras autoridades, organiza-
ciones locales y poblacidn local. La policia
local tiene la responsabilidad de garantizar la
seguridad cotidiana. Administrativamente la
fuerza de policia local se distribuye entre los
90 distritos locales del Estado, cada uno con
su fuerza de policia local de distrito. En el 2000
habia disponibles 256 oficinas policiales, ade-
mas de 121 oficinas de atencion al ciudadano
y 24 centros de alarma. Ciudades y municipios
pueden acordar ordenanzas para promover el
orden publico y la seguridad a nivel local, que
la policia vela por su cumplimiento. En materia
de seguridad la policia trabaja en estrecha
cooperacion con los habitantes y comunidades
de las diferentes regiones. La policia comparte
principalmente servicios principalmente con la
Guarda de Fronteras, Aduanas, autoridades
educativas, servicios de incendios y rescate,
organizaciones de seguridad vial y autorida-
des sanitarias y bienestar social.

Los finlandeses prefieren que la policia se
centre mas sobre el orden publico y la seguri-
dad. En las encuestas realizadas en 1995-97,
la poblacién expresa su deseo de una mayaor

visibilidad de la policia y las patrullas. Segun el
barémetro de Seguridad policial de 1985, a la
gente le gustaria que la policia impulsase mas
suUs servicios de proximidad e introdujese ser-
vicios de proximidad electrdnicos (14).

La proximidad local de la policia holan-
desa (15) comienza con la experiencia positiva
de Harlem (450 agentes para 150.000 habi-
tantes), considerada hasta entonces la ciudad
mas peligrosa de Holanda, entre 1983-86 se
desarrolla un proyecto basado en equipos de
vecindad, 8 equipos de 20 a 30 agentes que
pueden llegar a 150, exportada a Amsterdam
después de constatar los buenos resultados
mediante la evaluacion del proyecto de
Harlem. La policia de proximidad es una prec-
cupacion municipal de los 25 cuerpos policia-
les regionales, apoyados por la Agencia
Nacional holandesa de policia, gue emplean
en total 40.000 hombres y mujeres para aten-
der los 40.844 km® (1 km?® por policia) y una
poblacién de 15.678 millones (392 habitantes
por palicia), materializada en modalidades
muy diversas:

— El patrullaje a pie, ya desde los anos
sesenta, para restaurar el contacta con os
ciudadanos, el mutuo conocimiento y con-
fianza y para la solucién de problemas,
tiene un caracter preventivo, frente al
impulso represivo que recibe de la jerar-
quia.

-~ En los afios ochenta se practica por equi-
pos de barrio de 20 a 150 agentes.

— A mitad de los afios noventa, la policia se
liga al territorio, nuevo género de policia
de barrio (las 25 regiones estan divididas
en distritos y cada uno compuesto de uni-
dades basicas u oficinas de atencian al
ciudadano).

Hasta finales de los afos setenta |a policia
holandesa estd organizada en ftres niveles:
patrullas a pie, patrullas preventivas y patrullas
reactivas. Frente a las dificultades crecientes
de los afios sesenta y setenta, el informe de
1877, “Por una policia en cambio”, propone
profesionalizar y centralizar la policia, conver-
tida en una burocracia reactiva, deslegitimada
e ineficaz en la solucién de problemas y cada
vez mds separada de la poblacién. El modelo
se fundamenta en tres niveles de integracion:



externa, entre policia y publico, integrando a la
poblacién para recobrar legitimidad; e interna,
de los componentes de la policia para facilitar
el acceso del ciudadano, frente a la especiali-
zacion y centralizacion extremas que dificulta-
ban la relacion con el plblico y de las misio-
nes, con la PJ en uniforme, como ventanilla
(nica para poder gestionar todo lo que entre
en cualquier puesto.

Las consecuencia practica de los esfuerzos
de descentralizacién como es |a policia de pro-
ximidad, &5 que se paga siempre con un incre-
mento de los efectivos. Ademas la policia de
proximidad requiere nuevas competencias en
los agentes, nuevas formas de organizar el
trabajo policial, nuevos sistemas de informa-
citn y de técnicas de gestion, asi como adop-
tar otros criterios de seleccion y formacion, lo
cual supone un proceso largo y complejo que
influencia a toda la organizacion.

En 1994 se reorganiza el sistema policial
para hacer frente, precisamente, a la penuria
de efectivos que habia llevado al cierre de
puestos y a la centralizacian, enfrentandose a
las demandas de la poblacién de atencion y
proximidad (similar situacidn a la Guardia Civil
en 1890 con el proyecto de suprimir 1000 de
los casi 3.000 puestos).

La nueva organizacion se basa en:

— La territorializacion: gl policia &s respon-
sable de un barrio y la jerarquia lo apoya,
se produce, pues, una inversion de la res-
ponsabilidad jerarquica.

— La policia proactiva, orientada a la resolu-
cion de problemas, multicompetente, para
la resolucién integrada de los problemas
de seguridad.

— Animar a los ciudadanos a resolver sus
problemas de seguridad, asistidos por la
policia, “community policing”.

— Disciplina ciudadana, aplicacion de la ley
y control mas estriclo, exigido por el
plblico, con utilizacién de videovigilancia
y estrategias represivas.

—~ Emergencia de procesos de visibilizacion
de conductas para control del riesgo, evo-
lucién social hacia el riesgo y su control,
con intercambio de informacion entre sec-
tores publicos y privados.

La policia de proximidad abre, pues, la opor-
tunidad y la posibilidad de la cooperacion entre

la policia y los ciudadanos con conciencia de
sus responsabilidades, que deseen participar
en la resolucidn de los problemas sociales y
acepten autodisciplinar sus conductas. La
accion reposa en Ultima instancia sobre el con-
trol social y mantenimiento del orden con una
orientacion colectiva, debiendo jugar la solida-
ridad.

Pero surgen también problemas de coordi-
nacién entre equipos (problemas que los
sobrepasan como la elevada delincuencia en
su barrio que les lleva a priorizar la estrategia
represiva), entre equipos de sectores distintos,
entre equipos y otros sectores de la organiza-
cion policial (en Amsterdam entre la policia de
proximidad de barrio, el equipo de orden
piblico v los equipos territorializados al lado
del equipo del barrio).

La policia de proximidad en Francia tiene su
lanzamiento en las jornadas gubemamentales
de Villepinte de octubre de 1887, donde el
equipo de gobierno presenta publicamente su
programa de politica de seguridad, bajo el
lema de “ciudades seguras para ciudadanos
libres”. L. Jospin enuncia los tres principios
que van a regir esta politica: a) la seguridad es
responsabilidad del Estado (luego de sus paoli-
cias e instituciones en primer lugar), b) la
seguridad debe ser igual para todos (luego se
deja de lado el criteric economicista de los ser-
vicios), c) la sequridad depende en gran pare
de las relaciones de confianza establecidas
entre los servicios a cargo de la seguridad y la
poblacién (es el principio que orientara la
puesta en marcha de la policia de proximidad
como nuevo estilo de servicio policial en
Francia).

En la investigacién con motivo de la implan-
tacion de la policia de proximidad, Ocguetau
(16) constata la creciente demanda social para
adoptar modos de intervencion legitimos y efi-
caces, contrarios a la opacidad, el secretismo
y la jerarguizacion burocratica, al mismo
tiempo que la policia pasa por una crisis de
legitimidad y no consigue dar respuesta a la
demanda ciudadana, aunque tiene mejor ima-
gen que la Justicia en cuanto a eficacia y
acceso. La crisis del estado providencia abliga
a realizar el servicio policial en un nNUevo
marco de descentralizacion y desconcentra-
cidn con policias locales, servicios privados de
seguridad y reglas de “management” de la



actividad publica que prioricen la calidad y el
servicio de proximidad, con evaluacion siste-
matica de |la accidn policial que se traduciran
en nuevas técnicas de formacion y de adapta-
cidn a la demanda de seguridad, que implica
una mutacion del sistema francés de adminis-
tracion, demasiado estatalista, hacia una
coproduccion de la seguridad publica a través
de los CLS (contratos locales de seguridad),
gue asocian a las diversas administraciones
concernidas a la policia y otros interlocutores
privados.

El modelo de proximidad francés se va incli-
nar mas hacia el modelo de “community poli-
cing” anglosajon que hacia el policia de barrio,
gue ya habia experimentado con el “ilotier”,
como en Espafia en los afios ochenta, lo que
inicia un esfuerzo de adaptacion organica de
la policia con respecto a los ciudadanos, mas
gue un esfuerzo organizado por los poderes
publicos de cooperacion de los ciudadanos en
sostén de su policia. El modelo va a contar con
&l apoyo, ya estatuido, de los CCPD (consejos
comunales de prevencién de la delincuencia),
gue reparte roles de prevencion entre el
Estado {actividad sobre el espacio publico) y
las comunidades locales (actividades sobre |a
inseguridad subjetiva: el sentimiento de inse-
guridad y las incivilidades). También con los
CLS (contratos locales de seguridad), difundi-
dos a partir de 1998 y que nacen tambieén en
Villepinte, gue obligan a los servicios del
Estado {Prefectura y Fiscalia) y de las comuni-
dades locales, en una copariicipacion para
poner en juego sus respectivos recursos y
competencias, tras un diagnostico de los pro-
blemas de sequridad scbre un area bien deter-
minada (territorializacion de la accién), com-
prometiendo los medios y las acciones gue se
astiman pertinentes, estableciendo su segui-
miento y evaluacién (coproduccian y copartici-
pacion en las tareas de seguridad).

Este modelo de accion, policia de proximi-
dad mas CLS, llega en un contexto de fuerte
sensibilizacion local sobre las cuestiones de
seguridad, en respuesta a las protestas y
alarma frente a la percepcion del aumento de
la delincuencia y de |as violencias urbanas. En
los afios ochenta los municipios y consejos
generales coordinaban la prevencion de la
delincuencia, mientras el Estado corria con las
tareas de dar seguridad y de represion, sis-

tema que se revela caduco en los noventa,
convertida en prevencidn primaria la accion de
las autoridades locales, asimilada a animacion
social, al carecer de autoridad en el sistema de
represian. Por otro lado, la implicacion de la
Policia Nacional en la policia de proximidad y
de seguridad en los espacios publicos, tareas
gue no acaba de valorizar en sus servicios,
supone una revolucién cultural con las resis-
tencias propias, como el intento frustrados de
redespliegue de la Gendarmeria y la Policia
Nacional en el otofic de 1999 o la contestacian
de la movilidad geografica, necesitandao apren-
dizajes como el de crear el clima adecuado de
confianza por la Policia MNacional para la
buena administracion de una pelicia de proxi-
midad. Ademas el sistema produce una frag-
mentacion de las politicas, debido a |a separa-
cion de los actores de prevencion vy
tranquilidad publica (CLS), por un lado, y los
de sequridad (policia), por otro.

Los tres objetivos que guian la dinamica
francesa de policia de proximidad (17}, fruto
de los diversos trabajos inlerministeriales
sobre barrios dificiles, que sirve de base a esta
doctring, son los de una policia:

— Capaz de anticipar y prevenir el aconteci-
miento.

— Que conoce y recorre su territorio ¥ gque es
conccida por sus habitantes.

— Que suministra respuestas adaptadas a
las demandas de la seguridad cotidiana
de |la poblacion.

Y para su consecucion el dispositivo policial
se sosliene en el desarrollo de cinco principios
de accion:

Implicacion fuerte en la vida del barrio.
Coparticipacidon activa y constructiva en
materia de seguridad.

Cobertura territorial adaptada y estructu-
rada.

Relacidén con el publico fundada en la
escucha y el dialogo.

— Rendir un servicio de calidad.

I

Y se apoyan en siete modos de trabajo inno-
vadores, complementarios unos en relacion
con los otros, que son impulsados de manera
sistematica en materia de policia de proximi-

dad:



— Tomar en cuenta regularmente las deman-
das individuales y colectivas para mejor
orientar la accion,

— Buscar soluciones duraderas a los proble-
mas e seguridad.

— Desarrollar un trabajo de equipo, corolario
de una red funcional y territorial de servi-
cios.

— Comunicacion interna y externa dinami-
cas para explicar y hacer comprender |las
acciones desarrolladas.

— Evaluar periddicamente las acciones
emprendidas.

— Difusion de un espiritu de servicio plblico,
gracias a una culiura de la responsabili-
dad y de la voluntad de prestaciones de
calidad,

No puede haber una transformacién pro-
funda de la organizacidn policial francesa
{como de cualquier otra) sin una presién fuerte
y duradera ejercida por el entorno exterior, por
gjemplo a través de los CLS que establecen
una relacion estructural con |a policia de proxi-
midad. Los obstdculos que debera salvar la
instauracidn de la policia de proximidad es la
reticencia cultural de Ia actitud de “crime figh-
ter” frente al policia de proximidad vy la reticen-
cia a colaborar con los nuevos actores de la
segurdad: mediadores y policias municipales
{Ley de abril de 1999}, por un lado, mas las
dificultades organicas de asegurar efectivos
suficientes y presupuesto, de estructuracion
de los médulos de formacién y de creacion de
nuevos dispositivos. Paraddjicamente, pues,
el trabajo del policia de proximidad no con-
cuerda con los resultados logrados: satisfac-
cion de la poblacidn donde se implanta, evolu-
¢ion positiva del sentimiento de seguridad y de
las estadisticas delictivas.

Se comienza a implantar el modelo por la
Prefectura de Parfs en mayo de 1999 y desde
el 30-3-2000 la policia de proximidad entra en
la fase de generalizacidén en tres etapas que
concluiran para el conjunto del territorio nacio-
nal en el 2002. En cada una de las etapas el
dispositivo de proximidad cubre unos 10 millo-
nes de habitantes, dando prioridad a los
barrios muy sensibles enfrentados a una delin-
cuencia notable y donde se habian adguirido
compromisas mediante los CLS para desarro-
llar una politica de concertacién dinamica de
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seguridad. Para la segunda etapa, los cuatro
criterios de seleccién fueron: la existencia de
un CLS previo, la sensibilidad delictiva del
departamento, que tuviese una tasa de delin-
cuencia superior a la normal y dar una ciarta
continuidad territarial a los dispositivos en mar-
cha, actualmente estan concernidos 80 depar-
tamentos con 180 circunscripciones de sequri-
dad en la segunda fase cubriendo ya en 2001
mas de 20 millones, sin contar Paris.

La implantacién del modelo arrastré la reor-
ganizacion de la policia en torno al concepto
dominante de policia de proximidad en un pro-
grama de modernizacion del 2001 al 2003,
recrientando los efectivos de las demarcacio-
nes policiales hacia las misiones de proximi-
dad y redespliegue de efectivos adicionales,
con reclutamiento 20.000 jovenes adjuntos de
seguridad, que representan el 50 por 100 de
los policias de barrio. Asimismo se realiza una
politica de formacién, desde la reorientacion
de la formacion inicial de los funcionarios de
todas la categorias, el esfuerzo de la forma-
cién de los adjuntos, esfuerzo que se completa
con la formacién continua para un total de
35.000 funcionarios de la seguridad publica en
los 3 anos. El lanzamiento del proyecto por el
Gobierno se apoya con un congreso en Parls
de 4.000 funcionarios de todas las categorias
el 20-3-2000, prolongado con 13 reuniones
interregionales presididas por el Director
General de la Policia y los Directores
Regionales, con participacion de mas de 5.200
policias para intercambiar experiencias, con
objeto de lograr el cambio cultural necesario
en la institucion para adoptar el nuevo estilo de
trabajo. Lo que muestra la fuerte implicacidn
del Gobierno en implantar el modelo y hacer
de la seguridad unc de los pilares de su poli-
tica.

Los proyectos locales de policfa de proximi-
dad son concebidos en estrecha relacién con
los policias y sus representantes (se quiere
evitar el rechazo sindical como en otros luga-
res, donde la implantacién del modelo de pro-
ximidad presenta resistencias corporativistas
por parte de algunas categorias de funciona-
rios). Los resultados de los 63 primeros pro-
yectos pilotos fueron acogidos muy favarable-
mente por |la poblacién y los electos
municipales, con buena aceptacién por los
policias del nuevo modo de trabajo. El pro-



yecto plantea la cuestion del consumo de
recursos, pues la policia de proximidad no
economiza tiempo de servicio, ni efectivos ni
medios, &l redespliegue hasta 2001 alcanza a
unos 7.000 funcionarios (el 8,33 por 100 de los
efectivos de la Policia Nacional). Ademas los
horarios diurnos de actividad presentan pro-
blemas del tipo de respuesta durante |a noche
por las patrullas reactivas de la BAC (brigada
antidelincuencia) que tiene modoes de interven-
cion opuestos, asi como su implantacion terri-
torial no es coincidente. Tampoco la diversidad
de politicas locales de seguridad han encon-
trado coherencia: logicas de aglomeracion
urbana, CLS, policia de proximidad parece
gue funcionan en paralelo. Sin embargo en
Paris la tasa de esclarecimiento ha progre-
sado fuertemente.

Los efectivos policiales se distribuyen entre
100.703 de la Gendarmeria, con una red de
3807 Puestos (de los cuales 3.533 de la
Gendarmeria Departamental, que ocupan €|
85 por 100 del territorio nacional a 147 km? por
Puesto territorial) y que representan otros tan-
tos puntos de contacto con la paoblacion,
120.000 del Cuerpo Macional de Policia y
cerca de 20.000 policlas municipales. La
superficie de 547.026 km® (1 gendarme por 5,1
km? de espacio rural ¥ 5,1 policias por km® de
suelo urbano) y poblacion de 55,79 millones,
gue supone unos 225 habitantes por policia.

Monjardet (18) concluye que “si la policia de
proximidad debe ser otra cosa que un eslogan
para campanas electorales, su implantacion
sera larga, supondrd cambios profundos en el
aparato policial del Estado, y engendrara, ine-
vitablemente, tambien multiples oposicionas”
{...) “pero la reinvencion de una policia urbana
creible, razonablemente eficaz y que disfrute
de la confianza publica estd a la orden del dia
en el conjunto del mundo occidental”.

La recuperacion de la proximidad por la
Gendarmeria belga, (19) s una de las motiva-
ciones de su desarrollo de la policia de proxi-
midad, que se presenta como una funcion mas
de la modernizacidn del sistema policial belga,
atacado por los sucesos del “hocliganismo” en
Heisssell, la incapacidad para hacer frente a la
delincusncia organizada, caso de la banda de
Brabant, v la demanda creciente de seguridad
de la poblacian, alarmada por los motines de
Bruselas de 1991, escandalos de pedofilia

{caso Dutroux) y corrupcion y el ascenso de la
extrema derecha en las legislativas, por lo cual
el poder federal pone en marcha un programa
en 1992 para el desarrollo de una politica glo-
bal & prevencidn en base a contratos locales
de seguridad (CLS) entre el Estado, las
Regicnes y los Municipios, que respondan a
las necesidades de seguridad, mejorando el
contacto con los servicios de policia, poniendo
al dia la figura del policia de barrio.

El programa de Reforma de la Policia de
1897, que se culminara en el presente ano
2001, la organiza en dos niveles el Federal y €l
local, que integra los 583 cuerpos locales
comunales de policia con competencias de
policia judicial y administrativa, con la Policia
Judicial ubicada a nivel de parlido judicial y
dependiente de |a Fiscalia, y la Gendarmeria
con 427 puestos, en base al conceplto de poli-
cia de proximidad declinado en el tiempo, en el
espacio y en la relacidn con los ciudadanos.
Mediante la resurreccion del policia de barrio,
por parte de la policia comunal o local, y la
“community policing” como policia de calidad,
que la Gendarmeria belga, desmilitarizada ya
en 1991, necesita desarrollar para recuperar el
contacto con la poblacian.

Asi la Policia Local, bajo la direccién del
burgomaestre (alcalde) y el Jefe de Cuerpo
desarrolla un modelo de policia basado en
contacto con el pdblico, que presta una vigi-
lancia de base, de ayuda y auxilio a la pobla-
citn para su bienestar, que privilegia la media-
cién de conflictos y la buena acogida del
ciudadano, sirviendo de sostén a otros servi-
cios policiales. Mientras que la Gendarmeria
busca la apertura al exterior del Arma, inten-
tando recuperar la primera linea en el terreno
local, con la orientacion hacia la comunidad
mediante |a cooperacion y la coparticipacion
para |la resolucidn de problemas del ciuda-
dano-cliente, poniendo el acento en [a estrate-
gia de proximidad. Estando previstas zonas
interpoliciales formadas por la “comunidad
policial de base”, con reparto de tareas entre la
Gendarmeria y la policia.

Convergiendo ambos modelos de proximi-
dad hacia la lucha contra la criminalidad, el de
policia de barric porque su carrera se dirige
hacia la Policia Judicial y el de proximidad de
la Gendarmeria porque su horizonte es lograr
resultados. Es una policia de proximidad



impulsada desde arriba, como en Espana,
contra la delincuencia pequefa y repetitiva,
pero gue no llega a refllejarse en la manera de
actuar de los Puestos, demasiado lejanos de
la Direccidn General de la Gendarmeria, ni de
las policia locales por falta de homogeneidad
ente los 583 cuerpos, adaptandose el principio
de proximidad a los servicios ya existentes a
cambic de recibir mas medios, por parte de la
Gendarmerfa, y en beneficio de los cuerpos
urbanos.

El politico federal traspasa la responsabili-
dad a la politica comunal y ésta, a su vez, al
barrio vy a los cuerpos de seguridad, mediante
un reparto de tareas gue presenta tres posi-
ciones claves;

- Policias Comunales/Gendarmeria, en que
la desmilitarizacion obliga a la Gendar-
meria a recuperar el terrenc para colmar
la falta de enlace con la poblacion, gque le
priva de informacion, y la Policia, con falta
de homogeneidad entre sus 538 cuerpos
y con falta de medios, rivalizan en servi-
cios, politica de crecimiento y métodos.

— Zonas rurales/Zonas urbanas, lanzada a
nivel federal la politica de proximidad, sélo
afecta a las ciudades medias e importan-
tes, no al medio rural, que no recibe recur-
sos y se siente defraudado.

— Morte/Sur, flamencos/valones, con res-
pecto a los métedos {mds pragmaéticos vy
dotados en el norte) y al discurso (la poli-
tica de la ciudad y social prima an el sur).

Con una superficie de 30.514 km® una
poblacidn de 10,152 millones y unos 36.200
efectivos policiales, estos suponen una cober-
tura de un pelicia por 280 habitantes y menos
de un policia por km?.

El Gran Ducado de Luxemburgo (20) por ley
de 31-5-1999 unifica en un solo cuerpo policial
la Gendarmeria y la Policia, que se realizara
en tres fases a partir de 1-1-2000, la fase ini-
cial terming el 10-3-2000 y la intermedia el 1-
10-2001, hallandose pues en su fase final de
integracion. El objetivo de la reorganizacion
es, precisamente, y en primer lugar: “intensifi-
car el trabajo de proximidad de las unidades
de policia por un aumento del nimero de
patrullas y su contacto mas estrecho con la
poblacién”, ademas de incrementar |a rapidez

de intervencion de las patrullas y la disponibi-
dad del servicio las 24 horas cada dia y 7 dias
a la semana en todo el territorio, descentrali-
zando el trabajo de la policia por la creacién de
servicios especializados mas proximos de la
poblacién, de manera que puedan lener en
cuenta mejor las circunstancias locales en
materia de lucha contra la delincuencia.

Con una superficie 2.586 km® y una pobla-
cidn de 426.000 habitantes y 980 efectivos
policiales, ofrece una tasa de un policia por 2,6
km*® y por 435 habitantes. Esta organizada en
una Direccidon General, con las correspon-
dientes Direcciones Administrativas y los
Servicios Centrales especializados, de la que
dependen 6 circunscripciones regionales,
donde residen |os servicios policiales especia-
lizados, de las gue dependen los 13 centros de
Intervencion {1 a 3 por circunscripcion) para
servicios urgentes y disponibles las 24 horas,
y las 49 comisarias de proximidad, que asegu-
ran el trabajo de proximidad de lunes a viernes
desde las B a las 12 y de 14 a 1B horas, en
principio.

El movimiento de aperiura al publico de la
policia del Gran Ducado se traduce en la
adopcion de un nuevo concepto de trabajo que
denomina Policia de Proximidad, acompanado
de |la descentralizacion organizativa y de un
refuerzo de las relacionas con el publico, que
privilegia las relaciones con la juventud
mediante el contacto active, para cambiar su
imagen de las fuerzas del orden y conguistar
su confianza para mejor prevenir la delincuen-
cia juvenil y reforzar la proteccion de los jove-
nes. Para lo cual se desarrollan aclividades de
seguridad vial por instructores especializados
en las escuelas de su municipio de destino en
colaboracion con el personal docente.
Asimismo se desarrolla una cooperacién con
liceos y centros de formacién profesional y sus
colectivos de alumnos, profesares y asociacio-
nes de padres para desarrollar actividades con
el fin de mejorar el mutug conocimiento (son-
deos sobre la percepcion del policia y su papel
en la sociedad), mejorar la relacién
policialjuventud (actividades deportivas),
ganar su confianza (stages y visitas a comisa-
rias y exhibiciones de material), hacer publici-
dad de la interesante prolesién de policia
(informacion sobre la carrera, reclutamiento,
formacidn), participar en la discusion de asun-



tos de actualidad (mesas redondas) y definir
en comin acciones de prevencidn (consumo
de drogas, delitos informaticos, seguridad vial)
y realizarlas conjuntamente.

lgualmente desarrollan desde 1899 un pro-
grama de colaboracién con |la Tercera Edad,
en base a la informacion policial, escuchar sus
demandas y desarrollar actividades sociales,
asi como recibir a las personas de edad en
grupos como actividad de puertas abiertas o
iniciarles a la conduccion defensiva de ciclo-
motores. Es evidente la difusién del sistema
francés de policia de proximidad a través de
los estrechos y frecuentes contactos institucio-
nales y de la proximidad fronteriza, asi como
con Bélgica.

La prudencia de Alemania con las policias
municipales, limitadas debido a sus excesos
con la pelitizacion nazi, la autonomia en la
organizacion policial de cada “lander”, diferen-
tes en politicas y practicas, y sin polilica fede-
ral de prevencidn de la criminalidad local, la
coparticipacién en la seguridad tiene su pri-
mera experiencia en las estaciones de ferro-
carril en 1997, de donde se extiende a las ciu-
dades y municipios en 1998, con un trabajo en
comun entre la pelicla, las administraciones
locales, |la policia ferroviaria (perdida por la
Guardia Civil en |a transicion y sin visos de
recuperacidn), empresas de transportes publi-
cos, escuelas e instancias sanitarias, en total
mas de B50 dispositivos cooperantes en
Renania-Westfalia. La participacién de la
poblacién repartida entre los grupos de interés
en la definicion y elaboracion de medidas, no
en su gjecucion ni como expertos.

En Brandeburgo, el incremento de la crimi-
nalidad condujo al Departamento de Interior a
fomentar la presencia policial en la calle y a
poner en marcha una estrategia de prevencion
local de la criminalidad, convocando al alcalde
y policia en reunion de seguridad para evitar la
disminucidn del voto y formentar la coparticipa-
cidn, bajo el criterio de que “la garantia de la
seguridad interior tiene que ser un deber social
comin”. En 1992 se registran B2 proyectos de
cooperacion. La Asamblea de Ciudadanos por
la Seqguridad nombra a ciudadanos de con-
fianza como colaboradores policiales y aclores
plblicos de la seguridad, que no disponen de
ninguna atribucion que sobrepase el derecho
comun, a les que la policia les ofrece una for-

macién juridica y técnica, un seguro de res-
ponsabilidad y de dafos a personas, una gra-
tificacion de 50 marcos al mes, teléfono maovil
para comunicar con la policia y un maletin con
camara de folos, ldmpara y boligrafos. Su
mision es denunciar a la policia los peligros,
las sospechas y los delitos de su demarcacion.
Pero esta institucion se enfrenta a la inquietud
entre |las autoridades locales de dotar una poli-
cia gue se desengancha de su respansabili-
dad en materia de seguridad local, aunque
mejora |la actividad proactiva y supone un
intento de definir responsabilidades en materia
de sequridad y orden al conjunto de la socie-
dad civil.

En Baviera la figura del "guarda de segquri-
dad", cooperante de seguridad provisto de
competencias policiales, que la policia integra
en su trabajo de ronda, vigilancia e informa-
cion de sospechas. Entran en servicio en
1994, se hacen permanentes en 1997 y en
1999 son 390 personas en 35 ciudades bava-
ras. Su misidn principal es la observacion y
aviso inmediato a los agentes de policia para
ayuda o detencion de personas sospechosas.
Son testigos cualificados en los procedimien-
tos. Carecen de unidad organica particular,
estdn afectados a la comisaria de su domicilio,
empleados bajo |la direccion de la policia local,
que defines sus recorridos y horarios de
ronda. Constituye una actividad honorifica,
con un servicio de 15 a 20 horas por mes y
reciben una gratificacion de 14 marcos por
hora. Se seleccionan en base a su buena
reputacion, debiendo tener buena aptitud
fisica. Su formacion se imparte en 40 sesiones
de 45 minutos con un examen oral de 15 minu-
tos. Portan un brazalete verde, tarjeta de iden-
tidad, "walki-talki”, silbato, linterna, bomba
lacrimégena y vendas. La concepcion de este
servicio es mas represiva que proactiva y
como reaccion contra “la cultura de mirar para
otro lado”.

Estas experiencias tienen el riesgo de consi-
derar a los ndcleos marginados de la sociedad
como factor de inseguridad y desorden, expul-
sados del centro de la ciudad que se valoriza
como centro comercial. Con tendencia a dar
un tratamiento policial a los problemas socia-
les (como es el caso de los “okupas”, también
en Espana) a nivel local. Asi, situaciones con-
sideradas como tolerables se convierten en



problemas de seguridad, y por otra parte,
estos guardas de seguridad por sus carencias
de profesionalidad aportan menudencias, cre-
ando, por otro |lado, una demanda de nuevos
problemas.

Esta tentativa de difusion de responsabilida-
des en materia de sequridad y orden al con-
junto de la sociedad civil, declarados como un
deber del conjunto de la sociedad, constituye
parte de la politica “contra la cultura de mirar
para ofra parte” cuando ocurre algun hecho
violento o delictivo (21).

La proximidad es una concepcién obvia para
las policias de los 26 cantones suizos, de las
que depende el mantenimientc de la paz
plblica y el orden, ejercido de manera natural-
mente proxima como corresponde a un pais
de dimensiones pequefas (41.000 km® y 7,344
millones de habitantes) (22).

La funcidn policial estd transferida a los can-
tones y municipios, sin un modelo unificado de
organizacion, reglamentacion o estructuras,
aunque se aprecian dos modelos principales,
el “alemanico” con competencias de policia
judicial, de seguridad y circulacion, y el
“romanche”, que se constituye con una gen-
darmeria con competencias de policia judicial.
Los érganos de Policia Federal sdlo contribu-
yen a suministrar informacion y como palicia
judicial especializada, sin discurso sobre la
policia de proximidad en su débil funcién de
coordinacién.

Proponiendo como definicion de policia de
proximidad “la estrategia de naturaleza partici-
pativa y esencialmente proactiva, cuyo fin es
inducir, mediante una actitud de visibilidad
notoria ¥ &l mejor conocimiento reciproco de
concertacién y corresponsabilizacion con la
poblacidén, una optimizacidén {en términos de
eficacia, imagen vy costes) la accidn policial
sobre un territorio dado”, para un suizo la poli-
cia de proximidad es una tautclogia, es lo que
ha existido de siempre, el mutuo control y vigi-
lancia entre poblacidn y policia.

Para Suiza la policia precisaria de:

— Una presencia mas difusa sobre el
terreno, con extension de los horarios de
atencidn al plblice, mas puntos de aten-
cion, mas patrullas a ple y permanencias
o “plantones de plaza”.

— Una mayor dimension humana, aumen-
tando el conocimiento de la poblacidn pro-
tegida {caracteristicas sociales, econdmi-
cas, culturales, grado de satisfaccidn con
el servicio policial, cifra negra de victimi-
zacion, necesidades...)

— Para ganar mas confianza e incrementar
la legitimidad, de una nueva imagen mas
convivial y profesional, mediante la copar-
ticipacian dentro de la policia y con la
poblacion (colectividades locales y seg-
mentos de poblacidn concernidos), a la
que se asocia a la toma de decisiones.

— Una mejor gestion de la dimensidn tempo-
ral para una accion mas rapida, eficaz,
gracias a la relacién de confianza con la
poblacidn, y preventiva de las infracciones
por la presencia disuasiva.

— Mas incentivas econdmicos y presupues-
tarios para lograr informacion y estimular
iniciativas de acciones preventivas.

— Pero en paralelo se necesita una Justicia
de proximidad, una nueva gestidn publica
gue tenga en cuenta al cliente y sus nece-
sidades, y tener en cuenta el desarrollo de
la seguridad privada y de las milicias pri-
vadas.

En Suiza se distinguen formas de "policia de
proximidad”, en gue &l policia va hacia el ciu-
dadano con unas relaciones de calidad, y for-
mas de “policia comunitaria” (neighbourhood
watch), de los ciudadanos hacia la policia, de
participacidn directa de una red de ciudadanos
responsables, careciendo de cualquier tipo de
estas policias en 9 cantones y tres ciudades.

Por su funcionamiento, los diferentes tipos
de policias de proximidad que se dan son:

— Proximidad de hecho, sin gue ninguna
medida haya sido tomada en este sentido,
en |los pegueiios cantones y en Zurich,
donde existen medidas al respecto como
campanas de informacion y prevencion,
coparticipacion

— Limitada sélo a algunos aspectos: patru-
llas, sensibilizcion de |la poblacidn sobre
robos en domicilios, caso de Neutchatel.

— Fundada sobre la vigilancia de los habi-
tantes, en Vaud vigilancia mutua, delac-
cidn, con milicias, en ocasionas armadas,




y en el lago de Zurich concertadas por los
municipios para vigilancia de noche.

- Derivada de la reorganizacion del perso-
nal, al sacar policias de los despachos
para patrullar y mejorar la gestion de los
recursos locales, mediante la extension
de los horarios y el “outsurcing” con servi-
cios privados en Ginebra, Lausana y
Zurich,

— Basada en la cooperacidn esencialmente,
en Vaud, equipo de 5 policias como
“garantes de la seguridad”, aseguran el
contacto con los municipios y senalan los
problemas detectados y en Berna, con
1.300 efectivos policiales y 100 puestos
para los 400 municipios, siguen la meto-
dologia de la seguridad concertada (23).

- En Lausana (24) cuentan con un “gestor
de seguridad” encargado de favorecer y
desarrollar el acercamiento policia/pobla-
cidn, identificando las amenazas y previ-
niendo los problemas, ejerciendo la pali-
cla de proximidad los 615 gendarmes de
los 8390 efectivos cantonales.

El obstaculo principal para la adquisicién del
concepto de proximidad es la inercia de los
cuerpos policiales, ya que exige en todos los
niveles; autoridades, jerarquias, policias y
cooperantes, una toma de conciencia y una
voluntad de compromiso para un cambio de
habitos y métodos de trabajo, junto a una ver-
dadera politica de personal para neutralizar los
frenos de la cultura policial que tienden a anu-
lar la policia de proximidad en la practica pro-
fesional y en las misiones de policia. Pues un
control social moderno exige la coparticipacion
de todas las instituciones publicas y privadas
con la misma filosofia (justicia, servicios socia-
les, educacidn, sanidad...) y de las autoridades
de tutela de la policla del gjecutivo y parla-
mentarias. La idea de la policia de proximidad
esta presente en Suiza, aunque no sea una
realidad muy generalizada, acompanada de
un gran desarrollo de la seguridad privada,
con grandes empresas que dan puestos de
trabajo en este sector. Las reformas necesitan
asociar a la poblacidn, buscando el justo
medio para que no se sienta invadida por la
policia y tampoco abandonada, estando some-
tidas al pulso entre centralizacion y descentra-

lizacidn, de manera que los municipios estan a
favor de la policia de proximidad vy los canto-
nes, en general, no.

La Europa del Sur va mas retrasada en |la
adopcion de dispositivos policiales de proximi-
dad, quizd porque la proximidad se vive de
manera cotidiana y no hay que reinventarla.
Austria, Italia, Portugal y Grecia carecen toda-
via de dispositivos de proximidad, pero |a difu-
sién de los modelos policiales gracias a las
reuniones de los Directores Generales de
Policia, la actividad de la CEPOL y |la conver-
gencia hacia el espacio policial y de justicia
europea, asi como las relaciones a nivel de
regiones y ciudades europeas propiciaran la
difusidn de estos modelos policiales de proxi-
midad en sus diversas acepciones, por lo que
tienen de corresponsabilidad de las poblacio-
nes en su sequridad, de solucidn a los proble-
mas crecientes de inseguridad y de mejora en
la calidad de vida y de la relacion con la poli-
cia, propiciando su control.

En Austria la Gendarmeria es un cuerpo
civil, organizado segun los principios militares,
para salvaguardar la seguridad y el orden
publico en las areas rurales, con 15.576 efec-
tivas que desarrollan su cometido sobre el 88
por 100 de los 83.850 km® del territorio (5,3
km? por gendarme) y los 2/3 de los 8.177.000
de poblacion (350 habitantes por gendarme).
Depende del Ministerio Federal del Interior a
través de la Direccitn General de Seguridad
Publica donde se incardina la Jefatura Central
de la Gendarmeria, a la que se subordinan las
8 Jefaturas de Provincia, gue contienen las 86
jefaturas de Distrito que dirigen los 837
Puestos de Gendarmeria, 31 Destacamentos
de paso de Frontera y los 38 Puestos de vigi-
lancia de fronteras. Un gendarme debe auxiliar
en todos los problemas relativos a la seguri-
dad plblica o privada de las personas,
actuando como conciliador, especialmente en
las conflictos familiares. Las relaciones entre
la poblacion y la Gendarmeria se desenvuel-
ven dentro de la cooperacion, gque la gendar-
meria desde su fundacidn en 1849 ha desa-
rrollado de manera propia renovada (25).

Portugal tiene tres cuerpos policiales, la
Policia Judicial {2.558 efectivos), que depende
del Ministerio de Justicia, la Guardia Nacional
Republicana, que es una gendarmeria de casi
30.000 efectives y la Policia de Seguridad
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Pulblica (20.645), que desarrolia algunos dis-
positivos de proximidad como la “Escuela
Segura” en el entorno de los centros docentes.
Con una superficie de 92.080 km?* y poblacidn
de 10,41 millones y sus 48,140 efectivos poli-
ciales dan una cobertura de un policia por 1,9
km? y 218 habitantes.

Las ciudades italianas buscan su modelo de
policia de proximidad al margen de los cuer-
pos nacionales, estando en fase de debate
publico el modelo de policia de proximidad
sequn el patron francés, habiendo adoptado la
Fuolicia de Estado algunos dispositivos o estra-
tegias de proximidad como la del “Policia
amigo de los nifios” o “las denuncias a domici-
lio" para personas impedidas, con objelo de
difundir una cultura de la seguridad y de la soli-
daridad social y crear una corriente de con-
fianza entre la gente y las fuerzas del orden,
que se inserta en una estrategia mas amplia
de lucha contra la criminalidad..

La superficie de 301.225 km® y poblacidn
57.4 millones cuenta con tres fuerzas policia-
les: log Carabinieri la Guarda de Finanzas y la
Policia de Estado que suman 199.000 efecti-
vps, lo que da una tasa de un policia por 1,5
km® y 288 habitantes.

Grecia utiliza la pagina Web para la comuni-
cacion policial ciudadano, no tiene tradicion de
sistemas de proximidad. Con una superficie de
131.944 km#, una poblacion de 10,626 millo-
nes y 39.000 efectivos policiales, da una tasa
de un policia por 3,4 km? y por 272 habitantas.

Los paises candidatos a la entrada en la UE,
ademés de la cooperacidn de Estonia, Letonia
y Lituania con los paises de su entorno baltico
para la formacion de sus policias, en los que el
concepto de proximidad es tradicionalmente
desarrollado, y reforzado en las dltimas refor-
mas, han contado con el programa del pro-
yecto Policia en Transicidn, financiado por la
Fundacion Ford y el Instituto Sociedad Abierta,
cuyo objetivo era el de adquirir informacion
sabre el modo y circunstancias en que las poli-
cias han evolucionado desde el cambio poli-
tico de 1988-90 en los paises del Centro y
Este europeo, cuyos resultados publicados
constituyen un manual para las fuerzas de
policia en los paises del Este y Centro euro-
peo, culminando el proyecta con las dieciocho
“Hecomendaciones de Budapest' para hacer
respelados y operativos los derechos huma-

nos por la policia en las democracias constitu-
cionales, aceptadas en el Congreso de febrero
de 1999, que reunio a expertos y autoridades
de 70 paises.

Con respecto al concepto de proximidad, la
recomendacion 9* expresa en los parrafos
finales gque “organizaciones civiles deberan
participar activamente en la definicién de las
estrategias de la actividad policial local.
Organizaciones no gubernamentales deberan
tener poder y oportunidades practicas para
realizar su misidn como asescres de la activi-
dad de control de la policia, incluyendo visitas
a los lugares de detencian”, y en la 15% "Debe
serimpulsada y sostenida por los Gobiernos la
investigacidn de los contextos sociales y de
las realidades de la actividad policial. Métodos
innovadores de cumplimiento de la ley (como
la policia de praximidad o la actividad policial
orientada a la resolucidn de problemas) debe-
ran ser estudiados y adaptados a las particula-
res circunstancias de los Estados del Este y
Centro de Europa”, que se completa con la
17%: “Deberan de hacerse esfuerzos para gue
de todos los grupos sociales y minorias haya
miembros en los niveles de direccion y ejacu-
cion de la actividad policial” {26).

Asi, en Polonia, el de mas peso de los can-
didatos, con 38,7 millones de poblacién en
312.683 km?, cuyo Servicio Polaco de Policla
cuenta con 97.581 efectivos y emplea 18.675
civiles, ocupa el 59 por 100 de los policia en
los servicios de prevencidn, de acuerdo con
una de las responsabilidades reglamentarias
asignadas por el Parlamento al Servicio: iniciar
y preparar medidas con objeto de prevenir los
delitos & infracciones en cooperacion con las
instituciones locales y del Estado y organiza-
ciones del plublico. Que se corresponde con la
nueva estructura dada al Servicio desde el 1
de enero de 1999, que asegura la influencia de
los instituciones civiles del Estado y de la
administracién local en el nombramiento y
dimisién de los mandos policiales, asi los
Jefes del Servicio Provincial son nombrados
en consulta con el Gobernador de la Provincia
(son 16 y se dividen en 373 distritos) y los
comandantes de Puesto son nombrados des-
pués de haber obtenido |a opinién del Consejo
Municipal (hay 2.489 municipios). Aproxima a
las comunidades locales la estructura y res-
ponsabilidades del Servicio de Policia, esta-



bleciendo distritos de patrulla local. Provee la
posibilidad de que los condados y las munici-
palidades concluyan acuerdos con los jefes
provinciales del Servicio, para financiar tareas
adicionales por los gobiernos locales en sus
dreas de competencia. Con lo que la estruc-
tura responde a una filosofia de servicio poli-
cial de proximidad (27).

En nuestro palis la policia de proximidad
tiene sus primeras y Ultimas experiencias en
algunas policias municipales, la de Hospitalet
g5 la pionera, Madrid esta implantando su
modelo, iniciado con una experiencia piloto en
diciembre de 2000 en el distrito Centro, para
gue los agentes patrullen bajo el concepto de
proximidad los 128 barrios madrilefios (para lo
que necesita aumentar la plantilla en 1.000
agentes hasta los 6.500, ;relevaran a los paoli-
clas de proximidad del CNP?), como tambign
se hace ya municipios pequefios: en Valde-
mora (30.000 habitantes) se ha asignado un
palicia a cada una de los tres sectores princi-
pales de la localidad, para que establezca un
contacto continuo e inmediato con sus mora-
dores y estar en condiciones de resolver mejor
sus problemas de seguridad.

En el ambito de las Comunidades auténo-
mas de Catalufia y Fals Vasco, las proximidad
se declina mediante & modelo de policia
comunitaria. Las estrategias de proximidad
para el observador foraneo (28) no represen-
tan muche mas gue la pretensién de cada
nivel territorial de gestionar su proximidad,
“una estrategia de ocupacion del espacio y de
reconguista de una legitimidad fuertemente
entablada por la emergencia y consolidacion
de las paolicias autonémica y locales” frente a
las policias de ambito nacional.

La Guardia Civil, que en su Directiva de
Planeamiento de enero de 2000 sefnala como
unia de los rasgos sociolégicos que configuran
la sequridad publica en Espafia el de la “con-
sideracion de los ciudadanos como protago-
nistas de los servicios publicos, entre ellos de
los de seguridad, pasando de un papel de
receptores pasivos a demandantes y evalua-
dores activos de los servicios”, que consolida
el concepto de “seguridad ciudadana” y el
papel servicial de los funcionarios policiales”.
Rasgos que se traducen en unas previsiones
de futuro para responder a la demanda ciuda-
dana de manera eficaz, eficacia basada en “la

integracion en la comunidad”, “la proximidad al
ciudadano de los servicios policiales”, “aten-
cién personalizada y correcta al ciudadana”,
“actitudes activas en la practica del servicio,
maostrando actividad e interes”, con “adecua-
cion de los servicios a las demandas de los
ciudadanos® y “potenciacién y creacion de
nuevos instrumentos y herramientas de coor-
dinacion y colaboracion palicial en los ambitos
autondmico, provincial y local, asi como de los
foros de participacion efectiva de los ciudada-
nos sobre los servicios y actividades de sequ-
ridad publica”, que se traducen en tres objeti-
vos operativos.

Es decir, la filosofia estd dada, pero a la vista
de los esfuerzos inglés, francés de nuestra
Policia Macional o |la misma policia municipal
de Madrid, queda todavia un buen trecho por
recorrer a la organizacion del Cuerpo.
Mientras, progresan los indicios de una mayor
percepcion de los ciudadanos de |a proximidad
por parte de las policlas municipales en los
lugares donde concurren con la Guardia Civil,
que no ha recuperado todavia el grado de
accesibilidad perdida con la reduccidn de
Puestos, pero que se podria recuperar con un
despliegue razonable de “puntos de contacto”,
servidos por personal de activo o reserva, en
base a unas horas fijas, pero ilexibles, de ven-
tanilla Unica, y resto de jornada de trabajo de
iniciativa y planificado de contacto y patrulla de
proximidad por la localidad o demarcacion
asignada.

Ei Cuerpo Nacional de Policia, liderado por
su Director General, emprende an noviembre
de 1996 “los preparativos para la puesta en
marcha del nuevo sistema de prestar el servi-
cio policial” (29). La motivacion para el cambio
procede del diagndstico sobre “la baja motiva-
cion de los funcionarios, progresivo aleja-
miento de la sociedad a la que sirven, exce-
siva burocratizacidon de los procedimientos,
malos resultados contra la pequefia delincuen-
cia, excesiva lendencia a concentrarse en los
grandes resultados, exceso de trabajo y pocas
satisfacciones profesionales, ademas de esca-
sez de recursos, humanos y materiales y
envejecimiento de la plantilla y obsolescencia
de medios tecnolégicos e informaticos™ Un
diagnostico que podria servir actualmente en
buena parte para la Guardia Civil, agravado en
los aspectos de personal por el paso del



tiempo sin cambiar los talantes y procedimien-
los de relacién interna y externa.

Se explica que los obstaculos para implantar
el proyecto de policia de proximidad en el CNP
provienan, por un lado, de la configuracion del
sistema policial espafiol, que impone scbre un
mismo territoric competencias de diversos
Cuerpos policiales, con la presencia de la
sequridad privada, y por ofro, ademas de las
resistencias internas al nuevo enfogue visto
coma municipalizacion de la Policia Nacional,
la posible reaccidn de las Policias Locales
ante la intrusion en su territorio de proximidad,
percibide come invasion de sus competencias.
A esto hay gue afnadir el senlimiento del ira-
caso del decaido “"policia de barrio”, inaugu-
rado en 1982, que inicid las patrullas a pie
coordinadas por el 091 y con misiones de vigi-
lancia y auxilio de proximidad, apoyadas con
los vehiculos 2, K, "escuadra” y VIC. El Plan
de Presencia Policial de 1985 basado en un
esquema de proximidad formado por 4 patru-
llas dobles, 3 a pie y otra motorizada para
apoyo y transporie con asignacion de 4 zonas
de patrullaje, siempre las mismas que deben
de recorrer coordinadas por el 091, Se les da
formacion especifica y se les dota del manual
y guia del "policia de barrio” que recogen las
misiones y procedimientos de actuacion. No
se les puede utilizar para otros servicios y su
permanencia se considera un meérito para la
promocion interna.

Cabe preguntarse porgué decae el policia
de barrio por segunda vez, cuando an 1994
un nueve Plan de Presencia Policial se
hace necesario. Por lo que no estan sin jus-
tificacion las reticencias a embarcarse en
otro Plan de Policia de Proximidad, que se
elabora entre noviembre de 1996 y enero de
1997, v se implanta con caracter experi-
mental en 21 ciudades, a cargo de 21
Inspectores seleccionados, que realizan un
trabajo de campo previo sobre el drea de
despliegue de la policia de proximidad, tra-
bajo gue servira de base para el programa
del Curso de formacidn de los Respon-
sables de Policia de Proximidad, el primero
del 17/28 de febrero de 1997, Como se ve el
ritmo de implantacion es rdpide. Los
Responsables formaran, a su vez, a los
policias gque integraran la Unidad de Policia
de Proximidad, cuyos efectivos se seleccio-

nan entre los voluntarios que cuentan con
un determinado perfil.

Los obstaculos que se detectan tras la eva-
luacién de la primera experiencia empiezan
por la propia cultura policial ante la nueva
forma de servicio, el temor a atentados al
patrullar solo, a pie o con su “scooter” y el
rechazo expreso de algin sindicato policial y
de parte del colective policial, habiendo tenido
buena acogida entre el pablico y recibido con
indiferencia entre la mayor parte de los poli-
clas y por parte de los partidos politicos (el
tema de la seguridad esta muy ausente del
debate politico espafaol, absorbide por la ame-
naza del nacionalismo radical y el terrorismo
de ETA, seccion fija de la prensa).

A finales de 1997, las 21 cludades cuentan
patrullando en sus calles con 380 policias de
proximidad, que se refuerzan con programas y
campanas especificas que desarrollan el con-
cepto de proximidad (policia-escuela, policia-
mayor, policia-familia, seguridad y turismao,
seguridad en vacaciones...}.

En 1998 se extiende el dispositivo a 63 ciu-
dades con un total de 900 policias, se crea un
grgano de coordinacién en la Comisaria
General de Seguridad Ciudadana y el Boletin
de Policia da Proximidad.

En 1999, con la puesta en marcha del pro-
grama “Policia 2000", la policia de proximidad
se integra en los Modulos Integrales de
Proximidad, constituyendo la unidad basica de
la Comisaria de Puolicia (recordando esta orga-
nizacidn a la que encuadraba al anterior “poli-
cia de barrio”, de la cual se toman muchas
referencias, como se ve no se implanta ex
novo esta forma de servicio de proximidad). Y
el despliegue alcanza a 141 ciudades y 1.800
policias. Se crean los premios de policia de
praximidad en modalidad individual y colectiva
y el Diploma de Policia Destacado como ele-
mentos motivadores.

En el afo 2000 queda practicamente termi-
nado el despliegue, que afecta a 165 ciudades
y a 2.250 policias, el 4,5 por 100 de los efecti-
vos del Cuerpo Macional de Policia, aproxima-
damente, integrados en la nueva estructura
creada por “Policia 2000", -

La filosofia de empleo de este servicio, gue
encuentra sus fundamentos y principios en la
Constitucién y la LOFCS, se enuncia sintética-
mente en "un mayor acercamiento al ciuda-



dano para conseguir una respuesta policial
personalizada”, “interaccion Policialcomuni-
dad para identificar y resolver los problemas
generadores de inseguridad”, “accion descen-
tralizada para adecuar la respuesta policial a
la demanda especifica de cada sector” e “inte-
gracion operativa” en una doble corriente, de
apoyo al policia de proximidad por la organiza-
cion policial y de traslado de informacion y
datos de aguél hacia ésta.

El objetivo estratégico de establecer esta
policia “integrada y proxima, posibilitadora de
una respuesta de calidad, personalizada, efi-
caz y, ala vez, integral” se desglosa en 7 obje-
tivos operativos y en las acciones pertinentes
para lograrlos, que reflejan el alcance y carac-
teristicas de esta policia de proximidad, en
concordancia con la filosofia enunciada, de los
gue se pueden considerar especificos de la
funcién de proximidad los objetivos 2, 3 y 6
(integracidn en el medio social, respuesta per-
sonalizada y satisfaccion de la demanda en
materia de asistencia y proteccidn) y los
demds compartidos con el resto de la organi-
zacion policial. Por lo que para Ferre y Mafre
(2000, p. 97) resulta “una policia de proximi-
dad fuertemente judicializada, intensiva y en
lucha contra los pequeiios delitos, que influyen
en el sentimiento de inseguridad, invocado
como una evaluacidon por defecto de la
demanda social”.

La estructura que soporta el servicio de poli-
cia de proximidad tiene el MIP (Médulo
Integral de Proximidad) como unidad basica,
desplegada en el menor ambito espacial y
demografico, el sector, con autonomia y res-
ponsabilidad en el mantenimiento de la seguri-
dad ciudadana. Dirigido por un responsable y
su adjunto, esta integrado por la policia pre-
ventiva de proximidad, la policia de investiga-
cidn de proximidad y la policia técnica de pro-
ximidad (término de proximidad que expresa la
nueva orientacidn del servicio policial, pero
gue no va mas alla de la expresion del ejerci-
cio de su funcidn territorializada en el sector),
pues la policia preventiva de proximidad, a su
vez, estd formada por la policia de proximidad,
a pie 0 en moto, que desarrolla su labor siem-
pre sobre un mismo subsector (es el elemento
imprescindible de |a policia de proximidad), los
vehiculos Z que patrullan varios subsectores y
un vehiculo maxi-Z, de apoyo en el sector. La

estructura y composicion de la policia preven-
tiva de proximidad sera distinta de un sector a
otro, segun los factores socio-delincuenciales
y territoriales. Cada una de las Unidades que
componen el MIP, sin perjuicio de |a incardina-
cion organica y funcional en su Comisaria,
tiene conexidn funcional con los respectivos
grganos centrales, que asumen el control y
supervision del modelo y la distribucion de
competencias entre el MIP y las Unidades
especializadas en cada area de actuacién
{seguridad ciudadana, policia judicial, policia
cientifica...).

Las funciones especificas en relacion con la
policia de proximidad de los diferentes escalo-
nes sorn:

Por el Servicio de Policia de Proximidad de
la Comisaria General de Seguridad Ciudadana
se impulsa, coordina y controla el proceso de
desarrollo del modelo en todo el territorio
nacional, recibe y estudia sugerencias para su
operatividad, prepara los programas de forma-
cign y la mejora de los servicios, disefa las
campanas, difunde el Boletin de Proximidad y
responde a la colaboracion internacional sobre
el modelo en otros paises.

El comisario zonal, en las grandes capitales,
coordina todos los servicios de su demarca-
cidn, incluido el de policia de proximidad y el
031 canaliza las demandas de presencia de
policia de proximidad.

El equipo directivo de la Unidad (EDU) de la
Comisaria impulsa que las demandas recibi-
das de la policia de proximidad tengan la res-
puestas efectivas de los otros servicios e insta
a éstos para gue le transmitan a la policia de
proximidad la informacion operativa que deben
recibir, realiza el seguimiento de los asuntos a
cargo de la policla de proximidad y canaliza
las demandas recibidas del vecindario hacia la
policia de proximidad.

El mando del MIP se encarga de la instruc-
cion del personal en los procedimientos opera-
tivos y objetivos fijades, analiza y canaliza la
informacién con procedencia o destino al
maddulo de proximidad, realiza el seguimiento
de las notas informativas transmitidas a oftras
unidades para garantizar la respuesta al ciu-
dadano y coordina las relaciones ciudadanas
de su sector.

El policia de proximidad, encuadrado en las



anteriores relaciones organicas y formando
parte de una de las tres mallas de servicio que
presta la policia preventiva de proximidad,
sobre el subsector adjudicado de manera per-
manente, &l policia, a pie 0 en mota, realiza
una funcidn esencialmente proactiva (las otras
mallas son apoyos, normalmente reactivos, y
se superponen al trabajo de iniciativa del poli-
cia responsable del subsector, en una ldgica
de sinergia de la accidn policial). Las funcio-
nes que se le asignan, y que se realizan de
una manera planificada, son las de relacidn e
integracion con la poblacién, actuar de policia
enlace de la organizacién policial y actividades
policiales y de seguridad inmediatas en el sub-
sector (recepcion de denuncias, seguridad en
torno a colegios y dreas de comercios, puntos
negros delictivos o conflictives...), ademas de
tareas genéricas policiales y la transmision de
la informacidn pertinente.

La Crden Ministerial de 10-3-2001, por la
gue se desarrolla |a estructura organica y fun-
ciones de los servicios centrales y periféricos
de la Direccidén General de la Policia, adapta
su estructura al desarrollo del Programa
Policia 2000, con el objetive de adecuar la
organizacion policial a las demandas de una
policia mas préxima al ciudadano y de espe-
cializacion, de donde resultan dos modelos
operativos diferenciados: el territorial, basado
en la proximidad, y el supraterritorial, susten-
tado en la especialidad. El modelo territorial
consagra la organizacidn de la policia de pro-
ximidad disefada en el programa “Policia
2000", basandose en un mayor acercamiento
a los ciudadanos, descentralizacion de los ser-
vicios policiales, asimetria crganizativa para
adaplar su sistema modular a la diversidad de
ambitos territoriales y modernizacion de los
servicios de atencidn al publico, con objelo de
“prevenir y, en su caso, combatir la delincuen-
cia que mayor preccupacion genera entre los
ciudadanos". (Parece gue el CNP, con una
arganizacion en la que primaban los concep-
tos funcionales, se vuelca hacia una estrategia
de territorializacion, caracteristico descubri-
miento de todos los dispositivos urbanos de
proximidad, y que |la Guardia Civil ha fragili-
zado en beneficio de la especializacian.)

La policla de proximidad instituida por el
CNFP es un dispositivo particular dentro de su
gstructura, gue ocupa menos de un 5% de sus

efectivos, pero que se pretende tenga una
gran repercusion cultural en la orientacion de
los servicios, en la linea con |a paolitica que
marca el Libro Blanco para la Administracion
Publica-2000 para las administraciones de
realizar un servicio publico atento a las
demandas de la peblacién y ofreciendo unas
prestaciones de alta calidad, pero una policia
de proximidad va mas alla del disefio de este
proyecto, ya que la comunidad no es liderada
por la policia, sina que trabajan conjuntamente
en pie de igualdad en la gestion de la preven-
cidn de la delincuencia y de |la seguridad urba-
nas (30),

CONCLUSIONES

Aungue en los paises de cultura anglosajona
y nordicos la cooperacion comunidad/policia
estda mas arraigada, muestra la dualidad de
sus sistemas policiales, siendo |a policia orien-
tada por las necesidades del Estado (policia
judicial, de seguridad...) complementaria de la
policia de proximidad, en tanto gue en los
Estados donde se ha comenzado a introducir
esta filosofia del servicio paolicial, con dispositi-
vos que no llegan al 10 por 100 de los efecti-
vos, la policia de proximidad se presenta como
complementaria del sistema existente, en el
gomienzo del cambio de cultura, para adap-
tarse en profundidad a la cooperacion poli-
ciafcomunidad,

La implantacién de programas y dispositivos
policiales de proximidad pasan necesaria-
mente por saber como medir los criterios de
éxito, su efectividad, conocer |las resistencias
culturales y los obstaculos practicos, pues la
policia de proximidad no consiste en mas pre-
sencia policial, mas policias patrullando a pie.
La comunidad se inserta en el programa, con-
trola la actividad policial y toma en propia
mango sus problemas de seqguridad. Hace falta
una formacion de los agentes, y que ademas
tengan aptitudes para desarrollarla, para que
sepan reconstruir el control social en las
comunidades que carecen de él. Y tambien
vencer las resistencias culturales internas,
inercias de la experiencia adquirida, reorien-
tando la valorizacién dentro de la actividad
policial frente a otros servicios, mediante un
esfuerzo motivador adecuado.



Pero ;es realista sefialar objetivos a la poli-
cla y esperar que realice los dipositivos nece-
sarios para lograrlos?, pues no dependen sélo
de alla, la interaccidn policiafcomunidad es de
doble direccion, tanto el policia puede preten-
der realizar una accién legal o preservadora
como la comunidad no aceptarla y persuadirle
para que modifique su papel, sus expectativas.
Y, en cualquier caso, la capacidad de influir de
la accion del policia se basa en su capacidad
de coaccidn como Ultima instancia, y su apro-
¥imacién a la comunidad siempre podra ser
percibida con un punto de recelo. Tampoco
estd asegurada la desviacion de poder o la
corrupcion del agente, ni que el proceso poli-
cial de proximidad mantenga el correcto equi-
librio entre la legalidad, la libertad y la eficien-
cia para no dafiar la democracia y el orden.

LEs realista este programa de palicia de pro-
ximidad o simplemente una manera de lograr
legitimidad la Institucidn policial sin introducir
cambios sustanciales en su comportamiento?
Hay que recordar que el exito de la policia de
proximidad depende de factores externos,
ademas del contexto policial, el entorno legal,
las caracteristicas y actitud de la comunidad
gue da soporte al dispositive policial o pro-
grama. En cualquier caso la policia de proxi-
midad no es el sustituto de toda otra forma de
servicio policial, sino una estrategia comple-
mentaria, que descentraliza la atencion policial
hacia los intersticios de |a sociedad como
sefiala Foucault en la “Microfisica del poder”.

Una policia de praximidad efectiva necesita
un entorno democratico en el que desarro-
llarse, lo gue solo se logra si la comunidad y la
palicia realizan una cooperacidn en plano de
igualdad, con lealtad mutua. Asi |a policia sera
verdaderamente capaz de servir y proteger a
esos ciudadanos modelos que se esfuerzan
en obedecer las leyes que crea su propia
democracia. Una manera nueva de entender
la funcién policial o una técnica de ejercicio de
la funcidn, son las dos principales corrientes
gue inspiran la implantacién de la policia de
proximidad.

iEs posible el cambio cultural a esta nueva
manera de relacidn policia-ciudadania? MNo
hay que olvidar que la policia es una organiza-
cion para hacer cumplir la ley, lo gue se puede
realizar, dentro de un contexto democralico,
tanto por la persuasion como por la coaccion,

en Gltima instancia. El concepto de proximidad
representa un avance dentro de la democrati-
zacidn de las relaciones sociales, en que la
sociedad civil avanza un paso mas en su auto-
organizacion. Pero en todas las organizacio-
nes policiales donde se implanta el concepto
de proximidad queda manifiesta su composi-
cion dual, de una parte la filosofia y los dispo-
sitivos de proximidad, proactivos, de inclusion
de la poblacian en la gestidn de su propia
seguridad, gue ayudan a la recomposicion del
tejido social y, de ofra parte, y con un mayor
peso en la organizacion, los dispositivos cen-
lralizados de investigacion y represion de deli-
tos, de protececidn de las instituciones y de res-
tablecimiento del orden puablico.

En el panorama europec cbservamos en los
paises del norte una mayor tradicion en la uti-
lizacion de mecanismos de proximidad, gue
san reforzados y actualizados, mientras gue
en los del sur el conceplo comienza a pene-
trar, coincide esta difusion del concepto con el
grado de autodisciplina de los ciudadanos,
menor en los paises del Sur. La proximidad
fisica favorece la policia de proximidad, por
esp para las policias en contacto con los
peqguefios nucleos rurales este concepto de
realizar el servicio policial resulla natural, aun-
que puede confundirse con el control social y
en la practica dependa de otros factores y, por
supuesto, no se realice de una manera siste-
matica. Asl los paises con administraciones
descentralizadas y estructuras poblacionales y
territoriales de tipo cantonal tienen una mayor
facilidad para la implantacién del modelo, pero
depende sobre todo del grade de autoorgani-
zacién y autodisciplina de sus habitantes. La
tasa de km® por policia aproxima esta lectura
de proximidad fisica. La tasa de policla por
numero de habitantes (31) deberia ser menaor
donde la ciudadania suple servicios policiales,
coma ocurre en EEUU y Canada respecto a
Europa, y asi se wverifica, también, que es
mayor en los palses del sur de Europa, coinci-
diendo con otra variables sociopoliticas vy la
mener autodisciplina ciudadana.

¢ Qué obstaculos para la conversion de una
policia de Estado en policia democratica, del
cludadano?, jcomenzar de cero? La experien-
cia de los paises del Centro y Esle europeo
demuestran que no necesariamente, coma ha
ocurrido en nuestro pais. El peligro de la politi-



zacion de las policia es una amenaza perma-
nente y mas real cuanto menor es el ambito
del cuerpo policial, pero también existe para
los cuerpos nacionales, por lo que la mayor
implicacién de las organizaciones ciudadanas
en la planificacién y el control de la actividad
policial puede ser mejor garantia de su servi-
cio efectivo y imparcial, pudiendo constituir la
policia de proximidad una experiencia de
democratizacion del servicio plblico de seguri-
dad como nos demuestra la experiencia del
programa de “Police in Transition” para el
Centro y Este europeo.

El estudio de Inglehart (32) muestra la pér-
dida de confianza en las instituciones jerarqui-
zadas en nuestra sociedad occidental de valo-
res postmodernistas y en concreto verifica que
entre 1981 y 1990 bajé la confianza en la paoli-
cia en 18 de los 20 paises estudiados, entre
los cuales se encuentra el nuestro, exceptuan-
dose solo Irlanda de nuestro contexto euro-
peo, lo que justifica los esfuerzos y las medi-
das para relegitimizar y rendir dtiles las
fuerzas policiales a los ojos de los ciudadanos
y del presupuesto que votan sus representan-
tes. Por lo que como sostiene Ferreira (1996)
“solo si la «community policing» beneficia a la
policia, a la comunidad, a los ciudadanos y al
Gobierno se deberia conceder el poder y
dinerp para implantarla y sostenerla”.
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de la Guardia Civil

; Esta aumentando la tasa de delincuencia?
£ Es nuestra sociedad cada vez mas viclenta?
Y si es asi, ;ja que se debe? Son cuestiones
gue preccupan en Espafia como en otros
paises. Este articulo pretende realizar una
aportacion al debate, centrandose en el caso
de los delitos conocidos por la Guardia Civil
durante la Ultima década. Un periodo para el
que, debide al Plan Estadistica Macional que
entrd en vigor en 1987, se dispone de datos
bastante precisos acerca del conjunto de los
delitos conocidos por las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado (Alonso Hernaiz,
2000).

MNuestro punto de partida serdn los datos
incluidos en la tabla 1. De acuerdo con ellos el
total de los delitos conecidos se ha mantenido
en Espana a un nivel constante, con pequefos
altibajos cuya interpretacion es dificil, porque
el gradual despliegue de |as policias autdnoma
catalana y vasca, acerca de cuya aclividad
solo disponemos de datos para los Ultimos
afios, complica la comparacidn. En el caso de
la Guardia Civil la cifra del ario 2000 es un 34

por 100 mds alta que la de 1991,




Tabla 1

Delitos conocidos por las Fuerzas de Seguridad, 1991-2000

CNP GC PAV PAC TOTAL
1991 793.929 192.218 986.147
1982 754,049 195.315 849,364
1983 ¥35.758 202,854 938.612
1994 682,977 208,719 901.696
19895 683.880 224.384 908.264
1996 698.536 232.244 930.780
1997 693.809 230.589 924,398
1998 683.330 233.584 48.521 965.835
1999 670.251 247.804 43.734 32.757 994.546
2000 624,160 257.618 41.492 37.400 960.679

Elaboracsdn propia, segon dalos del Programa Estadistico dal Ministerio del Interior v de la Generalidad de Catalufa,

EL MARCO HISTORICO INTERNACIONAL

Antes de entrar en el andlisis de estas cifras,
conviene adoptar por un momento una pers-
pectiva mas amplia y considerar lo que esta
ocurriendo en los paises de nuestro entorno
durante las dultimas décadas. En primer lugar,
sabemos desde hace tiempo que la tendencia
a largo plazo de la delincuencia en las socie-
dades occidentales ha sido descendente, pero
que ese descenso se interrumpid a mediados
del siglo ®XX. Un estudio pionero mostrd, hace
ya tiempo, que las condenas por robo y vio-
lencia en las ciudades de Estocolmo, Sidney y
Londres habian descendido considerable-
mente, en proporcion al ndmero de habitantes,
desde mediados del siglo XIX hasta la Il
Guerra Mundial, Incrementandose a partir de
esa fecha (Gurr, 1976). Y otro estudio, que
considerd la tasa de homicidios (el delito mejor
definido y que por tanto mejor se presta a com-
paraciones) durante un pericdo de 400 afios
en el condado inglés de Kent, mostrd tasas
elevadas en siglos pasados, con un maximo
de 6 homicidios por cien mil habitantes en
1591, un descenso gradual, con altibajos,
unos minimos histdricos de 03 en 1961 y

86

1971 ¥ un aumeanto posterior que llevd la tasa
a 0,7 en 1881 (Cockburn, 1991). En el con-
junto de Inglaterra el minimo histdrico de 0,3
se alcanzd en 1831 y 1951, mientras que en
1981 se situaba en 1, lo mismo gue un siglo
antes. Y resultados similares se obtuvieron en
un estudio sobre |a delincuencia en tres canto-
nes suizos entre 1853 y 1982: la lendencia fue
descendente hasta 1940 y ascendente desde
esa fecha (Killias y Riva, 1984).

En Espafa no disponemos de estudios simi-
lares, pero los datos acerca de los delitos
apreciados por los tribunales, que se reprodu-
cen en el grafico 2, sugieren la posibilidad de
un minimo histérico en los primeros afos
sesenta. La tasa de delitos apreciados por
cien mil habitantes pasd de una media anual
de 91 en los afios 1956-1965 a una media
anual de 218 en 1986-1995.

Es dificil evitar la conclusion de que el largo
proceso de pacificacion de las costumbres,
que el socidlogo Norbert Elias identificd en un
estudio de 1936 como un aspecto esencial del
avance de la civilizacian, se ha interrumpido
en las altimas décadas. La explicacion de este
fendmeno constituye un reto para la compren-
sion de nuestra scciedad y no disponemos
aqui de espacio para analizar |as interpreta-



Grafico 2

Delitos apreciados por los tribunales, 1953-1998
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Elabaracion propia, sequn datos del Anuario Estadistco de Espafa.

ciones que se han propuesto, que han llegado,
por ejemplo, a sugerir que una crisis de la
identidad masculina entre los jovenes de cier-
tos sectores sociales ha contribuido a gue un
nimero creciente de ellos se oriente hacia
conductas wviolentas y transgresoras (La-
grange, 1998). Nos limitaremos a recordar que
en los afios ochenta y noventa se ha produ-
cido una tendencia creciente de la delincuen-
cia en Suiza, Inglaterra, los Paises Bajos y
Francia, mientras que en Estados Unides hubo
un aumento en los afos selenta, un estanca-
miento en los ochenta ¥y un retroceso Ultima-
mente (Killias, 2001: 108-111).

UN AMBITO MAS SEGURO

A veces se identilica de manera simplista el
ambito de actuacién de la Guardia Civil con el
ambito rural e incluso se concluye gue se esta
produciendo un gran incremento de los delitos
cometidos en las areas rurales. En realidad,
de acuerdo con un estudio del coronel Morales
Utrabo, solo un 32 por 100 de los delitos cono-
cidos por la Guardia Civil en el ano 2000 tuvie-
ron lugar en dreas propiamente rurales, mien-
tras que un 37 por 100 tuvieron lugar en areas
que con mas precision debemos definir como
turisticas, un 27 por 100 en dreas periurbanas
y un 3 por 100 en areas urbanas.

Mas adelante aludiremos a la influencia del
factor turistico. De momento podemos decir
gue &l ambito de actuacién de |la Guardia Givil

0 65 70 75 a0 85 a0 95 a8

se centra en municipios que en términos gene-
rales tienen menos de 50.000 habitantes, lo
gue no implica que puedan ser considerades
todos ellos “rurales”. Ahora bien, es frecuente
que en los paises de nuestro entorno las tasas
de delincuencia sean menores en los munici-
pios menos poblados. En Francia, por ejem-
plo, 1a tasa de delincuencia en los anos 1995-
1997 se situd entre el 22 y el 44 por mil
habitantes en los departamentos de minima
concentracion urbana y entre el 63 y el 133 por
mil en los de maxima concentracion urbana
(GERI, 2000: 55).

Algo similar se puede constatar en Espana.
En 1999 la tasa de infracciones penales cona-
cidas por mil habitantes fue de 62 en los muni-
cipios de mas de 50.000 habitantes y de 30 en
los municipios de menos de 50.000 habitantes
{(Pérez Martin 2000). Datos que se ven confir-
mados por una encuesta realizada en enero
de 2000 (CIS 2380), sequn la cual el 72 por
100 de guienes habitan en municipios de
menos de 50.000 habitantes se sienten safis-
fechos con el nivel de seguridad de que gozan,
mientras que &se porcentaje desciende al 58
por 100 en los municipios de mas de 50.000
habitantes. Se puede afirmar pues que, en ter-
minos generales, los municipios de la demar-
cacian de la Guardia Civil son mas seguros.

Sin embargo, se ha constatado tambien en
Francia que los departamentos en los que mas
aumenid la tasa de delincuencia entre los
afios ochenta y noventa no fueron los mas



urbanizados, sino los intermedios, es decir,
que se esta produciendo una cierta nivelacicn
en la distribucion territorial de la delincuencia
(GERI, 2000: 71). Algo de esto puede eslar
ocurriendo también en Espana, lo que explica-
ria en parte porgue aumentan los delitos cono-
cidos por la Guardia Civil.

EL INCREMENTO DE LOS DELITOS
CONOCIDOS

En la década de los noventa el nimero de
delitos conocidos por la Guardia Civil ha expe-
rimentado un incremente notable. Como
puede verse en el grafico 3, el conjunto de los
delitos denunciados ha aumentado a lo largo
de la década a una tasa media anual cercana
al 3 par 100, pero lo mas destacado ha sido el
incremento de los delitos violentos contra las
personas. Tanto los homicidios y asesinatos
como las lesiones han aumentadoe a una tasa
media anual del ¥ por 100 y en ambos casos
el ritmo de incremento ha sido mayor en la
segunda mitad de la década.

Este incremento de los delitos conocidos
puede atribuirse en parte a un aumento de la
lasa de denuncia v en parte a un incremento
real de la delincuencia. La existencia de una
“gifra negra” de delitos no denunciados es un
postulado basico de la criminologia, que ha
podido comprobarse en repetidas encuestas
de victimizacian realizadas en distintos paises.
En concreto, segun una encuesta (CIS 2284)
realizada en abril de 1998 en los municipios
gspafoles de menos de 50.000 habitantes
{excluides los de la Comunidad Autdnoma

Vasca) los ciudadanos no declaraban el 35 por
100 de los delitos sufridos. Sila cifra conocida
aumenta debido a gue se incrementa la tasa
de denuncias, como con toda sequridad ocurre
en el caso de los malos tratos en el ambito
familiar (cuyo incremento medio anual de 1996
a 2000 fue del 36 por 100}, el fenomeno pueds
considerarse positivo para la seguridad ciuda-
dana, porgue responde a un aumento de la
confianza de los ciudadanos en la capacidad
de las inslituciones para hacer frente a la
delincuencia. Pero no cabe suponer que ese
factor pueda haber influide en olros casos,
como por ejemplo los homicidios, respecto a
los cuales solo cabe pensar en un incremento
real de los delitos cometidos.

Es necesario pues plantearse qué factores
pueden haber contribuido al aumento de la
delincuencia en la demarcacion de la Guardia
Civil, cuestion de una gran complejidad gue no
podemos abordar en profundidad aqui. Por
ello nos limitaremos a dos factores: la inciden-
cia de |la delincuencia extranjera y la de |a acti-
vidad turistica.

INMIGRACION Y DELINCUENCIA

Los estudios realizados demueastran que no
hay una relacion constante entre inmigracion y
delincuencia, es decir, que no se puede afir-
mar gue las poblaciones inmigradas tengan
siempre una criminalidad ni mayar, ni igual, ni
menor que las autdctonas. Todo depende del
lugar y del periodo que se considere. La comi-
sién Wickersman, que estudid minuciosa-
mente el tema en Estados Unidos en los afos

Grafico 3

Incremento de los delitos conocidos por la Guardia Civil
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treinta, llegd a la conclusidon de que "en pro-
porcién a sus respectivos efectivos numericos,
las personas nacidas en el extranjero comen-
ten delitos menos frecuentemente que los
autéctonos”. Ese mismo resultado se obtuvo
en Alemania, Bélgica y Suiza en los afios
sesenta; pero los estudios mas recientes reali-
zados en Europa occidental muestran una
relacion inversa: en los Ultimos afios los inmi-
grantes presentan una tasa de delincuencia
mayor que la de los autdctonos (Barbagl,
1898: 13-3B).

En Alemania, a8 comienzos de los anos
noventa, el porcentaje de extranjeros entre los
presuntos delincuentes detenidos era del 34
por 100, es decir, cuatro veces mayor que el
porcentaje de extranjeros respecto a la pobla-
cion total (Albrecht, 1997: 55). En Belgica el
porcentaje de extranjeros en la poblacion peni-
tenciaria pasot del 21 en 1980 al 37 por 100 en
1991 (Hebberecht, 1997; 158). Y en Suiza, en
1983, eran extranjeros mas de la mitad de los
condenados por homicidio y por violacidn
(Killias, 1997: 384). Basten estos ejemplos
para mostrar la gravedad del problema.

Algunos analistas mantienen que las cifras
anteriormente citadas responden a practicas
policiales y judiciales que discriminan a los
extranjeros, pero estudios realizados en diver-
sos paises restan credibilidad a dicha tesis
(Killias, 2001: 153-161). Puede darse en algu-
nos casos cierto grado de discriminacion, pero
no como para explicar la fuerte sobrerrepre-
sentacion de los extranjeros en las estadisti-
cas criminales de tantos paises. En realidad

Europa se enfrenta a un problema social
grave, ya que la elevada tasa de delincuencia
de las poblaciones inmigrantes responde a un
fracaso de las politicas de integracion. Pero no
se debe atribuir en blogque el incremento de los
delitos cometidos por extranjeros al fenomeno
de la inmigracidn, ya que en parte resulta tam-
bién del auge de la criminalidad transnacional.
No se debe confundir al inmigrante en dificul-
tades que cae en la delincuencia, con el crimi-
nal profesional que acude a otro pais con un
proposito delictivo premeditado.

En el caso de Espafa, ha sido solo en los
iltimos afios cuando ha cobrado importancia
la cifra de extranjeros residentes en nuestro
suelo, de forma regular o irregular, y se ha
empezado a notar su incidencia en las tasas
de delincuencia, que a la altura del afg 2000
era ya notable. La tabla 4, gue recoge el
numero de detenciones realizadas por |2
Guardia Civil por presunta infraccion penal o
por reclamacion judicial {lo que excluye las
detenciones por estancia ilegal), muestra gue
en dicho afo los extranjeros representaban el
16 9% del total de detenidos, porcentaje que se
situaba en torno al 20 por 100 en el caso de
los delitos contra las personas, contra la liber-
tad sexual y contra el patrimonio, y alcanzaba
el 25 por 100 en el caso del trafico de drogas.

En todos estas tipos de delitos, la tendencia
durante la segunda mitad de los anos noventa
ha sido que se incremente el porcentaje de los
extranjeros detenidos respecto al total (gra-
fico 5). Las detenciones de extranjeros por
infracciones penales efectuadas por la

Tabla 4

Detenidos por la Guardia Civil. Afo 2000

A. Extranjeros B. Total AfB. Porcentaje
Tadas las infraccicnes penales (1) 13,115 B1.729 16,0
Delitos contra las personas 640 3318 19,3
Delitos contra la libertad sexual 265 1344 19,7
Delitos contra el patrimonio 5.530 24,843 222
Trafico de drogas 1,731 6.734 25.7

(1) Por delitos, por taltas y por hallarse reciamados.




Gralico 5

Detenidos extranjeros por infraccién penal
En % de los detenidos totales
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Guardia Civil pasaron de 5.913 en 1996 a
13.115 en 2000, lo que supone que pasaron
del 8 al 16 por 100 del total. Aunque la cifra de
detenciones no representa mas que un indica-
dor aproximado de la realidad, podemos esti-
mar en consecuencia que la defincuencia
exiranfjera represenia aproximadamente el 16
por 100 de la delincuencia total que se pro-
duce en fa demarcacidn de la Guardia Civil.
Siguiendo esta misma linea de razona-
miento, podemos plantearnos cuanto ha con-
tribuido el incremento de |a delincuencia
extranjera al incremento total de la delincuen-
cia en la demarcacion de la Guardia Civil. Para
gllo podemos comparar el incremento experi-
mentado en las detenciones de extranjeros y
en las detenciones totales. Como puede verse

| | 1998

| EREEE

en la tabla 6, en el afio 2000 hubo 11.366
detenciones por infracciones penales mas que
en 1996, de las que 7.202, es decir, el 63,5 par
100 correspondieron a detenciones de extran-
jeros. Este dato apunta a que, durante los Glti-
mos cinco afos, dos tercios del incremento de
la delincuencia pudiera explicarse por el incre-
mento de la delincuencia extranjera, La contri-
bucion de la delincuencia extranjera al incre-
mento de las tasas generales ha sido
particularmente elevada en el caso de las
infracciones contra el patrimonio, pues el
nimero de detenidos espafioles por dicho
motivo ha descendido entre 1996 y 2000. En
cambio sélo explica el 17 por 100 del aumento
de las detenciones en el caso de los delitos
contra las personas.

Tabla &

Incremento en las detenciones, 1996-2000

A. Extranjeros B. Total A/B. Porcentaje
Todas las infracciones penales (1) 7.202 11.336 63,5
Delitos contra las personas 272 1.548 17,6
Delitos contra la libertad sexual 133 289 46,0
Delitos contra el patrimonio 2.318 a2 296,4
Tréfico de drogas 281 4984 56,9

{1) Por deldos, por faltas v par hallarse reclamados.




Grafico 7

Detenidos extranjeros por homicidio y lesiones
En % del total de detenidos
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Centremos ahora nuestra atencion en los
delitos de homicidio v asesinato y de |esiones,
que como hemos visto antes han experimen-
tado un fuerte crecimiento en los ultimos anos.
El grafico 7 muestra el aumento del porcentaje
de extranjeros respecto al total de detenidos
por este motivo. El resultado ha sido que de
1897 a 2000 el 32 por 100 del aumeanto de las
detenciones, en el caso de homicidio o asesi-
nato, y el 27 por 100, en el caso de lesiones,
se debs al aumento de las detenciones de
extranjeros. Esto supone gue la defincuencia
extranjera sdfo podria explicar una tercera
parte del incremento de los homicidios y una
cuarta parte del incremento de las lesiones.

GEOGRAFIA DE LA DELINCUENCIA: EL
FACTOR TURISTICO

Segun los datos disponibles a comienzos del
afo 2000, la poblacién de derecho residente
en la demarcacion de las unidades de la
Guardia Civil era de algo mas de 16 millones
de personas, es decir, €l 41 por 100 del total

nacional. Esta cifra es inferior a la de habitan-
tes de municipios de menos de 50.000 habi-
tantes {entre ofras cosas porgue hay cinco
provincias espanolas que quedan fuera de esa
demarcacion), pero la tasa de infracciones es
practicamente idéntica en ambos casos: en
torno a 30. La tasa de delitos es de 16 por mil
habitantes y la de delitos contra las personas
es tan solo de 0,3.

Pero no basta tomar en consideracion la
poblacion de derecho. El caracter eminente-
mente turistico que tienen muchos municipios
de la demarcacion de la Guardia Givil hace
que su poblacidn de hecho aumente conside-
rablemente en el periodo estival por la afluen-
cia de visitantes, tanto espafioles como extran-
jeros. De acuerdo con una estimacian
reciente, en verano la poblacidn residente se
eleva a casi 32 millones de personas, es decir,
casi el doble que la poblacién de derecho. No
es por tanto sorprendente que |as infracciones
penales conocidas sean en agosto casi un 30
por 100 mas numerosas que en enero. Ahora
bien, como puede observarse en el grafico &,
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la tasa de delincuencia media mensual res-
pecto a la poblacidn de derecho es netamente
superior a la tasa de delincuencia del mes de
agosto respecto a la poblacién de hecho. Esto
demuestra /a sobreestimacion de las tasas de
defincuencia que resulta de tomar como refe-
rencia la poblacién de derecho.

El turismo parece ser el principal factor gue
explica la muy irregular distribucidn geografica
de la delincuencia en |la demarcacion de la
Guardia Civil. En el afio 2000 la tasa de delin-
cuencia par mil habitantes de derecho alcanza
un maximo de 49,5 en Tarragona y un minimo
de 4,7 en Salamanca. En general las tasas
mas elevadas se dan en el litoral mediterraneo
¥ en las islas Baleares y Canarias. En dicho
afo, las ocho provincias con mayor tasa de
delincuencia (superior a 20 por mil) fueron, por
este orden, Tarragona, Baleares, Alicante, Las
Falmas, Castellén, Almeria, Malaga vy
Valencia. ¥ es evidente lo que tienen en
comun las demarcaciones de la Guardia Civil
de estas ocho provincias: se trata de areas

turisticas que reciben una gran afluencia de
visitantes. Mientras que en el conjunto de la
demarcacidn de la Guardia Civil la poblacidn
estival representa casi el doble que la de dere-
cho, en el conjunta de esas ocho provincias
representa casi el triple.

Hay que destacar que las provincias medite-
rraneas e insulares tienen una tasa de delin-
cuencia superior a la media incluso en relacidn
a su respectiva poblacién estival de hecho.

Como puede observarse en la tabla 9, en el
ano 2000 las ocho provincias antes citadas
representaren el 23 por 100 de la poblacidn de
derecho, el 32 por 100 de la poblacidn estival
y el 42 por 100 de los delitos cometidos en la
demarcacidn de la Guardia Civil. ;Qué es
pues lo que occurre? Que la afluencia de visi-
tantes veraniegos ofrece una ocasién propicia
para los delincuentes que éstos, oportunistas
por naturaleza, no dejan de aprovechar. No
son sdlo los ciudadanos honestos los que se
van a |la playa en verano.

Tabla 9

Provincias con mayor tasa de delincuencia. Demarcacién de la Guardia Civil. 2000

Poblacion de derecho Poblacién estival Delitos
Total 8 provincias 3.732.796 10.281.684 110,185
Total Guardia Civil 16.102 461 31.767.522 257.618
8 provincias en % del total 23 % 32 % 42 %
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INTRODUCCION

A finales del ano 2000, en la ciudad siciliana
de Palermo, en Italia, 124 paises de los 188
miembros de la Organizacion de la Maciones
Unidas {ONW) firmaran la Convencion contra
la Delincuencia Organizada Transnacional (en
adelante la Convencidn). El tratado tiene dos
objetivos principales. Uno es eliminar las dife-
rencias entre los sistemnas juridicos nacionales
que en el pasado hubiesen podido bloguear la
asistencia mutua. El segundo es establecer
normas para las leyes domeésticas de manera
gue se pueda combatir con mayor eficacia la
delincuencia organizada. Asi, el acuerdo esta
basicamente orientado a promover la coopera-
cién en la lucha contra la eriminalidad organi-
zada, y en él se contemplan medidas que los
paises firmantes pueden adoptar en areas
como la asistencia legal mutua, el control de la
corrupcion o el blangueo de actives. Tambign
se abordan asuntos como las medidas judicia-
les, la cooperacion informal, las pesquisas
judiciales conjuntas y las técnicas especiales
de investigacion criminal.

En este articulo se presenta un resumean de
|as consideraciones previas, la naturaleza y el
contenido de la Convencidn asi como unos
comentarios sobre sus eventuales repercusio-
nies. El trabajo estd dividido en tres secciones.
En la primera se hace una sintesis de los ante-
cedentes para la firma de ese acuerdo. En la
segunda seccion se discuten las caracteristi-
cas y el contenido de los textos finalmente
adoptados. En la tercera seccidn se analizan
los que parecen ser sus principales aportes,
algunas de sus limitaciones y lo gue cabe
esperar como consecuencias de la
Convencidn en el objetivo global de combatir
la delincuencia organizada transnacional.



ANTECEDENTES

Diversos desarrollos que se dieron a lo largo
de las dos ultimas decadas en el campo de
actuacion del crimen organizado sirvieron de
justificacidn para los esfuerzos conducentes a
la firma de la Convencidn en Palermo.

En primer lugar, las organizaciones crimina-
les locales como la Mafia, las Triadas o los
Carteles Colombianos ampliaron de manera
significativa su area de operaciones y pasaron
a actuar en una escala global o por o menos
transnacional. Segundo, nuevas organizacio-
nes empezaron a surgir de manera continua,
muchas veces en forma de redes o en asocio
con los negocios legitimos. Tercero, el rango
de las actividades criminales se amplio y diver-
sifico; las organizaciones cuentan en la actua-
lidad con una gama mas variada de fuentes de
ingresos. Cuarto, desde la perspectiva tanto
de |los Estados mas afectados come de la
ONU, progresivamente se empezd a recona-
cer el crimen organizado como un atentado a
la soberania y a la democracia, y una fuente
de corrupcidn estatal y de contaminacidn de la
aclividad econdémica.

Por otra parte, desde la década de los
ochenta, distintos paises empezaron a otor-
garle atencion al problema de la inmigracion
irregular. Se reforzaron medidas tales como
los visados y los controles en las fronteras. A
lo largo de la Gltima década, se perfild como un
problema especiflico el lrafico de seres huma-
nos, y en especial el de mujeres y nifios,
observandose que dicho fendmeno puede
occurrir bajo manifestaciones extremas de
abuso y explotacion. En la actualidad, se
estima gue se trafican entre uno y dos millones
de mujeres y nifios anualmente (1} y quse las
cifras envueltas en dicho comercio ilicito son
del orden de 5 a 7 billones de dolares ameri-
canos al afo (2).

Los esfuerzos de las Maciones Unidas por
fortalecer la cooperacidn entre paises para la
lucha contra el crimen organizado no son
recientes, y se fueron consolidando a lo large
de cangresos quinquenales sobre prevencion
del delito. El actual Director Ejecutiva la
Oficina de Naciones Unidas para el Control de
las Drogas y Prevencion del Delito, Pino
Arlacchi, ya habia propuesto a mediados de
los ochenta, en su conocido libro sobre las

mafias (3}, la conveniencia de aunar esfuerzos
nacionales para enfrentar de manera eficaz un
fenémeno de naturaleza transnacional. En
1892 las Maciones Unidas establecieron la
Comisian de Prevencidn del Delite y Justicia
Penal. En las primeras sesiones de dicha
Comision, el juez italiano Giovanni Falcone,
gue dos meses mas tarde seria asesinado,
propuso, en su calidad de jefe de |la delegacian
italiana, que se convocara una conferencia
internacional que tuviese como tema central |a
cooperacion multilateral en materia de investi-
gacidn y persecucion del crimen organizado.

A finales de 1984 en el marco de una confe-
rencia mundial sobre el tema se aprobd la
Declaracion Politica ¥ el Plan de Accidn
Mundial de Mapoles contra la Delincuencia
Transnacional Organizada, documento que
poco después seria adoptado por la Asamblea
General de las Naciones Unidas. En un princi-
pio esta idea fue acogida con gran entusiasmo
por los paises en desarrollo y con algo de
escepticismo por las naciones industrializa-
das. Se consideraba qgue la negociacion de un
acuerdo mundial, con mas de un centenar de
firmantes conduciria a2 un documento dema-
siado general y de bajo perfil. Una serie de
conferencias ministeriales de seguimiento (4)
sirvieron para crearle un ambiante mas favora-
ble a la idea de una convencian mundial sobre
delincuencia organizada. La principal dificultad
para avanzar sobre los terminos de la
Declaracion de Napoles tuvo que ver con la
manera de definir adecuadamente el crimen
organizado.

En el afio de 1996 el Gobiernc de Polonia
presentd por escrito a la Asamblea General un
proyecto de convencion. Sobre esta base la
asamblea general establecid, un afio después,
un grupo intergubernamental de experios
encargados de elaborar un anteproyecto para
tal convencidn, El grupo, que se reunié en
‘Warsovia a principios de 1988 presento un con-
junto de propuestas que le dieron un impulso
definitivo a la celebracidon de negeciaciones
conducentes a una convencion. Varios paises
impulsaron para discusion los temas gue
mayor preocupacién suscitaban (5). En
diciembre de 1998 |a Asamblea General esta-
blecid un Comité Especial encargado de ela-
borar: (i) una convencién contra la delincuen-
cia arganizada y (i) tres protocolos adicionales



sobre trafico de mujeres y nifos, transporte ili-
cito y contrabando de migrantes y labricacion
y comercio ilicito de armas de fuego.

Luego de una resolucién firmada a finales de
1999 en la que se le asignaba alta prioridad a
la Convencién, la Asamblea General oficializé
el plazo propuesto por el Comité para su firma;
anles de que terminase el afic 2000.

El texto final de la Convencion y los instru-
mentos legales adicionales, o protocolos, fue-
ron el resultade de las negociaciones del
Comité en diez sesiones que tuvieron lugar en
Viena entre el 19 de enero de 1999 y el 28 de
julio de 2000 (8). Los tres protocolos comple-
mentarios a la convencidn se completaron en
otra conferencia, que tuvo lugar en octubre de
2000. En las distintas reuniones participaron
entre 100 y 200 delegaciones nacionales y
algunos observadaores en representacion de
organizaciones no gubearnamentales y multila-
terales.

Los textos finales elaborados por el Comité
fueron sometidos para aprobacion de la
Asamblea General de la ONU en Moviembre
de 2000. Entre el 12 y el 15 de diciembre del
mismo afo se realizd en Palermo una confe-
rencia de alto nivel para la firma de la
Convencion y los Protocolos (7). Se escogid
esla ciudad como un tributc a la lucha del
Estado italiano contra las mafias sicilianas (8).
El plazo para firma en la sede de las Maciones
Unidas siguid abierto por dos afos mas, hasta
el 12 de diciembre de 2002,

Como ya se sefald, 124 paises firmaron la
Convencion, y un conjunto mas reducido han
adherido a los protocolos complementarios: 72
al del trafico de seres humanos y 69 al de con-
trabando de migrantes. Este ha sido el mayor
nimero de firmas en el menor liempo para
cualquiera de las Convenciones de las
Maciones Unidas. En cuanto 40 de los paises
firmantes hayan ratificado su firma, mediante
la adaptacién por parte de sus parlamentos de
la legislacidn local, entrard en vigor la
Convencidn.

LA CONVENCION ¥ LOS PROTOCOLOS

NATURALEZA DE LOS INSTRUMENTOS

Tanto la Convencién como los protocolos
complementarios constituyen elementos del

derscho internacional y no del derecho intermo
de los paises firmantes. Han sido produclo de
negociaciones gubernamentales y al entrar en
vigor comprometeran a los Estados y no a sus
ciudadanos. La firma de la Convencién equi-
vale a la aceptacion, por parte de un Estado,
de los principios enumerados en su contenido.
Se espera que esa firma sea luego ratificada y
puesta en marcha. Cada pais debera tomar
las medidas necesarias para incorporar esos
principios en |a legislacion interna, mediante |a
adaptacidn de los esquemas administrativos o
de los procedimienlos, segun sea el caso. La
Convencién compromete a los paises firman-
tes a tomar ciertas medidas orientadas a refor-
zar |a cooperacidn internacional en materia de
lucha contra |la delincuencia organizada y, por
otro lado, a impedir que continden existiendo
territorios que sirvan de santuario a los miem-
bros de tales grupos.

Fuera de buscar la unidad de criterios en
ciertas definiciones cruciales sobre la delin-
cuencia organizada, la Convencidn establecea
algunos crimenes especificos gue se espera
hagan parte de la legislacidon penal de cada
uno de los paises firmantes. Los protocolos
complementarios a la convencién tambien
establecen un conjunto adicional de conductas
que, al igual que las que se conlemplan en
futuros protocolos, se espera sean tipificados
como delitos en las legislaciones nacionales
de los paises firmantes de cada praotocolo.

Con el fin de facilitar la aplicacian de la con-
vencion y los protocolos se espera la adopeion
de un conjunto de medidas domésticas. Para
facilitar la lucha contra el lavado da dinera, por
gjemplo, se proponen mayores controles a las
transacciones financieras, y la eliminacion de
las cuentas anonimas y el secreto bancario
cuando se usen para proteger actividades cri-
minales. Para controlar el trafico de personas
se sugieren requisitos minimos de seguridad
en los procesos de elaboracidn y distribucidn
de pasaportes y otros documentos de vigje {9).

Reconociendo que los avances significativos
en la lucha contra la delincuencia organizada
requerirdn del esfuerzo conjunto y de la coo-
peracion entre los erganismos de seguridad y
los sistemas judiciales de los distintos paises,
se propone un impulso a los procesos de
entrenarniento y de cooperacidn técnica asi
como un apoyo a la asistencia financiera y




material hacia los paises menos desarrolla-
dos. Dentro de la Convencion |la cooperacion
entre palses incluye temas como la extradicion
y la asistencia legal mutua.

Los acuerdos establecen que si bien cada
pals es libre de acogerse a cualquiera de los
protocolos por separado, debe firmar la
Convencidn y poner en practica las medidas
internas necesarias para ratificarla antes de
poder ser parte de cualquier protocolo. En
otros términos, cada protocolo debe aplicarse
de manera conjunta con la Convencion, y los
paises, si bien pueden adherir sdlo a la
Convencidn, no pueden hacerlo tan sélo a uno
de los protocolos.

PARTE SUSTANTIVA

El alcance y campo de aplicacién de la
Convencion fue el producto de una larga &
intensa negociacion que sin duda refleja la tra-
dicional falta de consenso en torno a |la ade-
cuada definicién de la delincuencia organi-
zada. La Convencion se aplica a cuatro
conductas establecidas de manera especifica
y a cualquier “delito grave” (10). De cualguier
manera, se requiere gue el caso sea de natu-
raleza transnacional y que en &l participe un
grupo criminal organizade.

La definicién de un “grupo delictivo organi-
zado™ (Articulo 2) requiere gque tal grupo tenga
al menos tres miembros gque actien de
manera coordinada para cometer un crimen
grave con el propdsito de obtener beneficios
financieros o materiales de otro tipo. El grupo
debe ademas tener cierta organizacién interna
o estructura y existir por algin tiempo antes o
después de cometer el crimen en cuestién.

En forma consistente con la literatura con-
temporanea sobre mafias, en la Convencidn
se renuncia a la pretensidn de definir el crimen
organizado a partir de las actividades ilegales
especiiicas de cada posible grupo y se opta
por hacer enfasis en los elementos comunes a
la mayoria de organizaciones gque, con diver-
sos fines, encajan en un patrén tipico de cri-
men organizado. En  este  sentido, la
Convencion propuso que en |as legislaciones
nacionales se tipificaran como crimenes cier-
tas conductas que, se piensa, son comunes a
|]a delincuencia organizada en forma indepen-
diente de la especialidad criminal especifica

86

de cada organizacion. Estos cuatro delitos
s0m:

Participacidon en grupos armados organi-
zados (Articula 3).

Lavado de dinero {Articulo 8).

Corrupcidn {(Articulo 8).

Obstruccion de la justicia (Articulo 23).

La Convencidn requiere que los paises fir-
mantes tipifiguen come delitos estas conduc-
tas a menos gue existan previamente como
tales en la legislacién.

Se contempla convertir en crimen la parti-
cipacion en las actividades de un "grupo
delictivo organizado™ o en la “organizacion,
direccidn, ayuda, incitacidn, facilitacion o©
asescramiento en aras de la comision de un
delito grave gue entrafie la participacion de
un grupo delictivo organizado” (11}.

Las actividades de blangueo de dinero tam-
bién deben ser tipificadas como crimen de
acuerdo con la Convencidn. Esto se refiere no
sdlo al dinero y medios de pago sino a cual-
guier forma de propiedad que provenga de la
comision de crimenes, e incluye la transferen-
cia o conversidn de activos con el propadsito de
ocultar su origen.

La corrupcian (12}, cuando exista algun tipo
de vinculo con el crimen organizado transna-
cional, también debe ser tratada como un cri-
men.

Cualquier forma de obstruccion a la justicia,
mediante la corrupcion o el uso de medios
coercitivos, amenazas o intimidacidn, para
alterar testimonios, otro tipo de evidencia, o
las actuaciones de los funcionarios encarga-
dos de hacer cumplir Ia ley o administrar justi-
cia también debe ser tratada como un crimen.

La definicion de ciertas actividades crimina-
les especificas se eslablece posteriormente en
los protocolos adicionales. Por el momento se
han sometido a firma dos de ellos. El primero,
para Prevenir, Suprimir y Sancionar el Trafico
de Personas y en particular de Mujeres y
Mifios busca tres objetivos: prevenir tal tipo de
comercio, proteger a las victimas y promover
la cooperacidn entre Estadas. El segundo pro-
tocolo, Contra el Contrabando de Migrantes
por Tierra, Mar y Aire se disefid para combatir
el trafico de seres humanos (13). Ademas, se
ha avanzado en la discusion de un tercer pro-



tocolo sobre produccién y comercio ilicitos de
armas. Se espera gue en los paises firmantes
tales conductas sean sancionadas por lo
menos con cuatro anos de prision y puedan
asi ser consideradas crimenes graves.

Los dos protecolos complementarios a la
Convencion establecen ciertas infracciones
-como, por ejemplo, la falsificacidn de docu-
mentos de viaje o |a alteracidn de los numeros
de serie de las armas de fuego— de manera
que se refuercen |os objetivas de los protaco-
los. Para los paises gue ratifiguen estos ins-
trumentos se espera que hagan los cambios
legislativos para penalizar tales conductas.

Aungue la distincidn entre “trafico” y “contra-
bando” de personas no es alge gue se pueda
considerar unanimemente aceptado, se ha
propuesto (14) comeo criterio general que el pri-
mer término se use para describir los movi-
mientos de individuos contra su voluntad mien-
tras que el segundo se refiera a los traslados
aceptados por parte de quien migra.

En las definiciones finalmente adoptadas en
la Convencion los principales elementos de
distincién entre trafico y contrabando son la
coercian, el abuso y la diferencia de poder
relativo que caracterizan el trafico de perso-
nas. Un problema esencial con esta propuesta
de distincidn es como se puede reconocer, en
la practica, una persona trasladada contra su
voluntad de otra que, amenazada, se ve for-
zada a hacerlo.

ALGUNOS COMENTARIOS
L& DEFINICION DE LA DELINCUENCIA
ORGANIZADA

Aungue la Convencidn ha sido objeto de cri-
tica por parte de quienes abogan por una
accidn internacional mas decidida en contra de
la corrupcién, o el trafico de seres humanaos,
con el argumento que carece de mecanismos
de exigibilidad o de provisiones para sancionar
{15) es indispensable reconocer que avanza
en la linea de unificar criterios y de proponer
definiciones que puedan ser aceptadas de
manera mds uniforme entre |os distintos
paises. El haber ampliado el area de activida-
des criminales relevantes para la cooperacion
en la lucha contra el crimen organizado mas

alla del ambito de las drogas, vy el haber dado
pasos significalivos hacia un consenso en la
definicidn de temas hasta hace poco bastante
heterogéneos y poco precisos es un primer
paso importante en la colaboracién v en los
esfuerzos internacionales para el control de
tales asuntos.

En ese sentido, se ha sefialado que también
la Convencidn de Viena (16) fue percibida ini-
cialmente por los criticos como un tratado
carente de sustancia que no tendria ninguna
efectividad en la lucha contra el trafico de dro-
gas. La realidad posterior mostré que la coo-
peracidn internacional, y la posibilidad de
mayores esfuerzos y éxitos (17) contra el
comercio ilegal de drogas sencillamente no
hubiesen podido darse sin el marco concep-
tual y legal que surgid a raiz de la Convencion
de Viena.

El tema de la adecuada definicion de la
delincuencia organizada es algo todavia sujeto
a debate tanto en los circulos académicos
como entre 105 operadores del sistema penal
en distintos paises. Como cabe esperar, cada
analista/operader es mas sensible al tipo de
crimen organizado que afecta a su sociedad
(18). De cualquier forma se trata de un con-
junto de actividades que atn no estan defini-
das y mucho menos tipificadas de manera
homogénea.

Es en el contexto de este debate donde se
debe destacar la importancia de la Convencion
puesto que se supera la definicion de la delin-
cuencia organizada a partir de actividades
especificas cuya naturaleza dinamica y cam-
biante habian impedido hasta hace poco una
adecuada caracterizacion de los grupos que
las ejercen. Por el contrario, la Convencidn
sugiere concentrarse en algunos pocos ele-
mentos basicos, ¥y en principio comunes a una
amplia gama de grupos criminales, en forma
relativamente independiente de su origen o de
la manifestacién de sus objetivos. 5i se recu-
rre a una analagia con las empresas producti-
vas, a partir de la Convencion se hace menos
énfasis en el “producta” criminal ofrecido por
cada grupo —drogas, armas, vehiculos, seres
humanos— para concentrarse en los “insumos”
o pasos intermedios necesarios para llevar a
cabo toda una gama de actividades criminales,
como la simple agrupacion con el objetive de
cometer crimenes graves, gl blangueo de acti-
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vos, la corrupcion o la interferencia en la admi-
nistracién de justicia.

OBJETIVOS NOC ECONOMICOS DE LA
DELINCUENCIA ORGANIZADA

Desde principios de los afos sefenta,
Thomas Schelling (19) argumentd que la dife-
rencia crucial entre crimen ordinario y organi-
zado es que el segundo busca el gobiemo y
control de la totalidad de |a estructura econo-
mica del bajo mundo. Sélo en el crimen organi-
zado se busca en un area, geografica o econd-
mica, recoger tributos e imponer regulaciones
sobre los negocios, ilegales o legales. De
acuardo con lo anterior, el nacleo de activida-
des del crimen organizado esta relacionado
con los mercados ilegales no porgue se bus-
que control sobre la produccidn y la distribucion
en eso0s mercados sino porque en las activida-
des ilegales no existe |a posibilidad de acudir al
Estado para proteger derechos, hacer cumplir
acuerdos o resolver conflictos. En ese sentido,
la idea de crimen organizado de Schelling es la
de un gabierna, o protector, del mundo ilegal
que establece vy hace cumplir sus propias
reglas del juego {20). Esta es esencialmente la
misma propuesta de Diego Gambetta (1993)
guian olrece una vision del mafioso como el
individuo que supervisa los intercambios y pro-
tege los acuerdos.

Bajo esta vision de la delincuencia organi-
zada como una especie de eslado paralelo
que regula y supervisa las actividades del
mundo ilegal se puede sefialar una eventual
limitacidn de la Convencion de Palermo y es la
de persistir en circunscribir [os objetivos de los
grupos delictivos organizados a |la bdsqueda
de un lucro financiero, o de algun beneficio
material. La limitacion del campo de actuacion
de la delincuencia organizada al Ambito eco-
namico es no sélo contraria a la literatura mas
raciente sobre mafias sino gue desconoce el
hecho gue la linea que separa lo econdmico
de lo politico es ain mas tenue en el mundo
llegal que en el legal. En particular, impone
dificultades para la comprensién, y la lucha
contra, las organizaciones terroristas.

A lo |largo de las negociaciones relativas al
ambito de aplicacién de la Convencidn, el
Comité Especial reconocio la existencia de
creclentes vinculos entre la delincuencia orga-

nizada transnacional y los delitos de terro-
rismo. Ademas, en el borrador inicial de la
Convencion, una de las opciones considera-
das para su ambito de aplicacién no sélo con-
sideraba de manera explicita los “actos terro-
ristas” sino que se contemplaban, para la
definicidon de crimen organizado, objetivos
diferentes a la obtencion de beneficios mate-
riales (21). Por otra parte, en una de las reu-
niones previas, Espafna propuso que la califi-
cacion de un grupo como delictivo organizado
debia ser “independiente del propdsito para el
cual se formd el grupe” (22).

A pesar de lo anterior, al final de las nego-
ciaciones se considerd convenients limitar |a
Convencidn a los delitos con beneficio ecand-
mico o material (23], como el blanqueo de
dinero, la corrupcién, el trafico ilicito de seres
humanos, o de especies de flora vy fauna sil-
vestres en peligro de extincion, o los delitos
contra el patrimonio cultural. Con relacion a la
ampliacion del campo de aplicacidn de la
Convencidn hacia actividades con beneficios
no materiales, se optd por recomendar a otro
Comité (24} encargado de elaborar un conve-
nic general sobre terrorismo internacional gque
tuviera en cuenta las disposiciones de la
Convencion (25).

En la Resolucion 1373 del Caonsejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, adoptada
el 28 de septiembre de 2001 a raiz de los ata-
gues terroristas a los EELIL se hizo evidente
esta limitacion de la Convencion pues se
disipd cualguier duda para reconocer los
estrechos vinculos entre el terrorismo vy la
delincuencia organizada {26). En esencia, se
contemplan para la lucha contra el terrorismo
mecanismos similares a los contemplados en
la Convencian, fales como el refuerzo de la
cooperacion internacional, el intercambio de
infarmacian y la coardinacion en la tipificacién
de ciertas conductas. La creciente evidencia a
favor de la idea de que para financiar activida-
des terroristas grupos armados con los mas
variados objetivos se alian con, o desempefian
las actividades de, la delincuencia organizada
aparentemente llevd, en la resolucion 1373, a
replantear la distincion hecha en la Conven-
cidn entre |os objetivos economicos y los fines
politicos de los grupos ilegales organizados.



CENTRO ¥ PERIFERIA DE LA DELINCUEN-
ClA ORGANIZADA

A pesar del hecho que en la lista de firman-
tes de la Convencion estan adecuadamente
representados tanto los paises desarrollados
-en dande, con la pesible excepcion de las
armas, se sitUan los principales mercados y
centras de consumo de los bienes y servicios
de comercio illcito— como aguellas socledades
en via de desarrollo desde donde operan las
principales mafias, o donde se reclutan sus
cuadros, no se puede dejar de sefialar en la
Convencion una vision parcial, y un poco idea-
lizada, de los sistemas legales vy judiciales de
aquellas sociedades en donde la delincuencia
organizada ha logrado consolidar un mayor
poder. Este sesgo se percibe en varias dimen-
siones. Uno, por el énfasis otorgado en la
Convencion a los delitos adn no tipificados en
varias legislaciones, que implicitamente supo-
nen sistemas judiciales y de investigacion cri-
minal sofisticados y eficaces, en detrimento de
conductas delictivas con mayor tradicion -
como el homicidio, el secuestro o la extorsidn-
gue no sdlo son comunes a la delincuencia
organizada sino que constituyen |a base del
poder de las mafias en las sociedades menos
desarrolladas (27). Dos, el desconocimiento
del hecho que en buena parte de las socieda-
des desde donde operan o surgen varias
mafias transnacionales, la participacion del
sector informal en la economia, la baja pene-
tracidn del sistema tributario y el exceso de
regulacion hacen que conductas como el blan-
gueo de dinero o los sobornos a los funciona-
rios publicos, sirvan poco para discriminar la
delincuencia organizada del resto de |a ciuda-
danla, pues en muchos casos constituyen acti-
vidades casi rutinarias de cualguier actividad
productiva. Tres, porque limita la posibilidad de
corrupcién © amenazas al sistema judicial,
suponiendo implicitamente gque el ambito
legislativo, requerido para la rafificacion de la
Convencidon y su adaptacién a la legislacién
doméstica, esta libre de tales influencias (28).

(. TRANSGRESORES O VICTIMAS? CRIMEN
ORGANIZADO Y DELINCUENCIA JUVENIL

Oiro de los aspectos que llama la atencién
de la Convencion, y gque de alguna manera

sirve para corroborar la idea de su foco en los
mercados finales de las actividades ilicitas en
detrimento de los lugares de origen de las
mafias, es su parquedad en maleria de pre-
vencign de la delincuencia organizada. En
esle sentido, v al igual que la literatura con-
temporanea sobre mafias, el modelo implicito
gue se adopta en la Convencidn para el delin-
cuente es el del actor racional que decide
grganizarse para cometer un crimen o ingresar
a un grupo ya establecido.

No se trata aqui de plantear como limitacién
de la Convencign el no abordar el problema
mas amplio de la prevencién no penal de las
conductas delictivas, alge gue no corresponde
a un instrumento de naturaleza legal. Pero aan
limitandose a la esfera penal, el hacer caso
omiso del prablema del reclutamiento de efec-
tivos por parte de las organizaciones delictivas
organizadas puede tener consecuencias
negativas en maleria de la efectividad de los
acuerdos, Estd cada vez mejor reconocido que
el proceso de adhesidn a los grupos delictives
organizados es mas sofisticado y cemplejo
que el escenario implicito en la Convencion,
de unos delincuentes adultos y racionales gue
deciden agruparse para delinguir o ingresar a
un grupo. En particular, la Convencion no con-
templa de manera explicita la posibilidad de
dos métodos ya corrientes en distintas socie-
dades para la ampliacién de las bases de las
malias: el reclutamiento forzado o engafioso
de menores y la coordinacian, utilizacion vy
subcontratacion de servicios con las bandas
de delincuentes juveniles. En este contexto,
cabe esperar a nivel internacional una amplifi-
cacion de las inconsistencias que en varios
paises ya se observan entre los instrumentos
legales para combatir el crimen organizada v,
por otro lado, una jurisdiccidn de menores que,
al igual que la Convencidn, no ha abordado de
manera explicita el problema de los vinculos
gue se sabe existen entre la delincuencia juve-
nil y el crimen arganizado (29),

DELITOS SIN VICTIMA ¥ DERECHOS
HUMANOS

Es interesante observar como, en malteria de
conductas delictivas, y con un par de excep-
ciones (30}, la Gonvencion se concentra en los
delitos sin victima. Una consecuencia de cues-



tiones que en dllimas son voluntarias —como
pertenecer a un grupe, blanquear actives, dar
o recibir un soborno, o emigrar— es que para
ser descubiertas requieren de procedimientos
inquisitivos de investigacion criminal, en cor-
traposicidn a los métodos acusatorios para los
cuales las autoridades cuentan siempre con la
colaboracion de las victimas que denuncian
los delitos.

Una de las principales dificultades del proce-
dimiento acusatorio es la obtencidn de prue-
bas, sobre todo para aquellos delitos en los
cuales no es facil identificar victimas individua-
les gque promuevan el proceso, y que son pre-
cisamente aquellos contemplados en la
Convencién. Se ha sefalado gque a un marco
legal que le asigna prioridad a los derechos
individuales, debe corresponder un derecho
procesal penal acusatorio, mientras que un
derecho preacupado de manera primordial por
mantener el orden, debe acompanarse de un
procedimiento inguisitivo. Por ejemplo, un pro-
blema corriente en América Latina ha sido pre-
cisamente |la supervivencia, muchas veces
informal, de procedimientas inquisitivos en
forma simultdnea con sistemas penales vy
constitucionales liberales (31).

Asi, se ha ofrecido como explicacion para la
precariedad de los derechos humanos en
varias sociedades |a tradicion de procedimien-
tos inquisitivos, ejercidos por organismos de
seguridad relativamente inmunes al control
civil, sumados a |a prigridad que se le ha asig-
nado a ciertos delitos sin victimas particulares,
como la rebelion, el trafico de drogas o el terro-
rismo. En este contexto, el énfasis que se le
asigna en la Convencitn a ciertas conductas
cuyo adecuado control exige necesariamente
fortalecer los métodos inquisitives de investi-
gacién puede ir en contra via de los avances
recientes logrados en muchas sociedades en
materia de derechos humanos y supervision
civil de los procedimientos de los organismos
de seguridad del Estado.
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LA DELINCUENCIA
JUVENIL EN ESPANA: UN
ANALISIS ESTADISTICO

la hora de abordar el estudio de la delin-

cuencia juvenil en Espafia es la delimita-
citn del propio concepto. Por lo que respecta
al presente estudio lo limitaremos al fenomeno
conocido, a través de las detenciones practi-
cadas por las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad.

En cuanto a la calificacién juvenil, utilizare-
mos un concepto mas extenso que el que 5e
define en el articulo 1.4 (1) de la Ley Organica
§/2000, de 12 de enero, reguladora de |a res-
ponsabilidad penal de los menores (LORPM),
ya que en ésta se reserva la denominacion de
joven para aquellas personas de edades com-
prendidas entre los 18 y los 20 anos, ambos
incluidos, a los que les puede ser de aplicacidn
la mencionada ley, en las circunstancias deter-
minadas en el articulo 4.2 (2).

For tanto, consideraremos delincuencia
juvenil a los detenidos hasta los 21 anos, dis-
tinguiendo a los jovenes y a los menores, y
dentro de estos, a los menores de 14 afos y
los comprendidos entre esta edad y los 18
afes, dado que a los primeros no se les aplica
la ley de responsabilidad penal del menor, sino
solamente son objeto de proteccidn.

Los datos analizados para el presenls estu-
dio has sido extraidos del Programa Estadis-
tico de Seguridad del Ministerio del Interior,
regulado por orden comunicada de 27 de
febrero de 1985, en la que se aprueba dicho
programa. En esta orden se establece que la
@jecucion de este programa estadistico le
corresponde a la Secretaria de Estado de
Seguridad, a traves del Gabinele de Coor-
dinacidn y Estudios.

Antes de entrar en el analisis de estos datos
vamos a detenernos en pormenorizar en |ns
conceplos que se recogen an dicho programa.

E L primer problema que se nos presenta a
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Como ya se indico, la informacion que se
obtiene y que da lugar a la informacién sobre
delincuencia juvenil procede de la recogida de
datos de los diversas detenciones que practi-
can las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, en
particular el Cuerpo Macional de Policia, la
Guardia Civil y la Ertzaintza.

La informacion que se recoge y que es de
interes para construir el concepto de delin-
cuencia juvenil es la referida a;

— Tipo de hecho: La tipificacion de los
hechos imputados al detenido se realiza
por el funcionario palicial que lleva a cabo
la detencidn, de acuerdo con los tipos
estadisticos y por lo tanto es un concepto
subjetivo. El Programa Estadistico de
Seguridad contempla 113 delitos y 28 fal-
tas, por lo que el grado de detalle del
mismo es muy completg,

— Fecha de nacimiento: Se consigna la del
detenido. En caso de no conocerse la
fecha exacta, se sefala el afo aproxi-
madao de nacimiento, siendo obligatoria su
consignacion. A partir de este dato v com-
pardndolo con la fecha de instruccidn de
las diligencias, es posible determinar la
edad del detenido. Los datos que se refle-
jan en el Programa Estadistico de
Seguridad se refiere a afios completos, y
debido a los errores de mecanizacion,
para el presente estudio, se han despre-
ciado todas aquellas edades inferiores a 8
¥ superiores a 85 afos. Este tipo de datos
marginales supusieron durante los afios
1987-2000 el 0,54 por 100, por Io que
podemos considerarlo despreciables a
efectas estadisticos.

— Nacionalidad: Se consigna el pais de
nacimiento y en el caso de detenidos
espafioles se recoge la provincia de resi-
dencia.

- Sexo.

— Naturaleza del lugar: Este concepto se
obtiene de la informacidn recogida sobre
el hecho imputado al detenido, sefalan-
dose la naturaleza del lugar en que se
perpetrd el mismo. El programa discrimina
entre 62 lugares distintos, agrupados en
cuatro categorias: espacios abiertos, loca-
les, transportes y viviendas. El apartado
"via publica” se reserva para aguellos
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casos en los gue el tipo de hecho tenga
lugar en la misma, sin que concurra otro
lugar mas especifico, como cabina telefd-
nica, aparcamiento o los sefalados en el
apartado de ftransportes (aeropuertg,
autobls, etc.). En el casn de sustraccisn
en el interior de vehiculo, aunque se
encuentre aparcado en la via publica o
cualquier otro estacionamiento (garajes,
aparcamientos, etc.}, se entendera que la
naturaleza del lugar es el vehiculo particu-
lar y por el contrario, si la sustraccion es
del propio vehiculp, |a naturaleza del lugar
sera donde efectivaments el wehiculo
estuviese aparcade (garaje, aparca-
rmiento, estacidn de ferrocarril, etc.).
Consumo de alcohol: Se puede distinguir
entre tres tipos de consumeo: esporadico,
habitual o alcoholizado; asi como recoger
el no consumo o |a posibilidad de que se
desconozca este tipo de informacian.
Consumo de drogas: En cuanto al con-
sumo de drogas, la informacion que se
recoge es mas extensa que en el caso del
alcohol. Por una parte, se recoge el tipo
de drogas que consume, contemplandase
el multiconsumo de un mismo detenido.
Los tipos de drogas susceptibles de
mecanizar son: heroing, cocaina, hachls,
psicotropicos y otras. Asimismo, se puede
contemplar el caso de no consumo o el
desconocimiento en los habitos del dete-
nido. Pero, aparte de del tipo de droga,
también se recoge la frecuencia de con-
sumo (inicial, ocasional o habitual) y el
tiempo, en afos y meses, que lleva con-
sumiendo.

Antecedentes: Con este apartado pode-
mos obtener informacion sobre los ante-
cedentes del detenido, que normalmente
se refieren a las detenciones policiales
anteriores y a los antecedentes peniten-
ciarios; pero que, en el caso de los meno-
res y jovenes, también contempla las
estancias en establecimientos tutelares o
centros de desintoxicacion.

Situacién laboral: Bajo este concepto se
recoge principalmente la situacién de
estudiantes, activo o parado del joven o
menaor.

Nivel educativo: El Programa distingue
entre anallabeto, conocimiento basicos de



lectura y escritura, educacion primaria,
secundaria, bachillerate, diplomade o
estudios superioras.

ANALISIS DE LA DELINCUENCIA JUVENIL
(1997-2000)

A continuacidn vamos a efectuar un analisis
de la delincuencia juvenil referido a los afios
1897 al 2000, ya que desde durante este
pericdo los tipos penales han permanecido
invariables y |la nueva LORFM no ha entrado
en vigar hasta iniciarse el afo 2001.

La primera conclusidn a la que podemaos lle-
gar observando la evolucidn de los detenidos
por infracciones penales durante los cuatro
ultimos afes es gque se ha producido un
aumento de la que hemos definido anterior-
mente como delincuencia juvenil (Grafico 1).
Como se puede ver en el mismo, si distribui-
mas el numero total de detenidos en cuartiles,
las edades que resultan son 21, 27 y 35 afios
aproximadamente; es decir, la mitad de los
detenidos son personas de edad inferior a los
27 anos.

Si profundizamaos en el estudic de la delin-
cuencia juvenil, podemos constatar que se ha
ido produciendo un aumento sostenide afio a
ano, y que el peso especifico de los jovenes
de 17 a 20 afos es practicamente al mismo
durante el periode de tiempo estudiado
(Grafica 2).

Si esta misma distribucion por edades de |os
detenidos la estudiamos por tipos delictivos,
podemos observar que |a tendencia varia con-
siderablemente dependiendo de los tipos de
hechos considerados. Asi, en los delitos contra
el patrimonio y el orden socioecondmico
{Grafica 3}, y dentro de la delincuencia juvenil,
son los menores de 16 a 18 anos a los gue
mas se les detiene, disminuyendo a medida
que aumenta la edad. Pero por el contrario, en
los delitos contra las personas y contra 1a
seguridad colectiva (Graficos 4 y 5), a mayor
edad mayor incidencia en este tipo de hechos.

5i estudiamos la evolucion del peso especi-
fica de los detenidos menores, jovenes y adul-
tos a lo largo de los Gltimos cuatro anos pode-
mas canstatar igualmente el fenomeno antes
sefialado, pero concentrade en los menores
de 18 afios, en los que hemos pasado de un

8,6 por 100 en &l afio 1997, a un 11,2 por 100
an el 2000, lo que supone un aumento consi-
derable (Grafico 6).

Esta distribucion del peso entre las edades,
varia igualmente si analizamos |os tipos pena-
les. En una primera aproximacion por grupos
penales (Grafico 7), vemos que en los delitos
contra la seguridad colectiva o de falsedades,
la mayor proporcion de detenidos son adultos,
el 89 por 100, mientras que la delincuencia
juvenil supone un 11 por 100. Sin embargo, en
las infracciones penales contra la propiedad,
que suponen la mayor parte de las cometidas,
el peso de la delincuencia juvenil aumenta
hasta un 30 por 100, destacando el 16 por 100
de la delincuencia protagonizada por menores
de 18 afos. En cuanto a las infracciones pena-
les contra las personas, el peso de la delin-
cuencia juvenil va disminuyendo, asl como en
las infracciones contra |a libertad e indemnidad
sexual.

En el grafico B se intenta plasmar el peso
que cada grupo de tipos delictivos tiene segun
la edad del delincuente juvenil, distinguiendo
entre jovenes, menores y aguellos otros a los
gue por tener menos de 14 no les serd de apli-
cacion la LORPM en cuanto a la responsabili-
dad penal.

Podemos observar que a menor edad del
delincuente, mas pesc tienen los hachos delic-
tivos contra el patrimonio y el orden socioceco-
ndmico; la misma tendencia se aprecia en los
delitos contra la libertad e indemnidad sexual.
Por el contrario, @ mayor edad mas delitos
contra la seguridad colectiva, principalmente
delitos contra la seguridad del trafico, y contra
las personas, en este caso de lesiones.

En los graficos 9, 10 ¥ 11 se ha reflejado el
tanto por ciento que suponen los detenidos
adultos, jovenes y mencres en cada una de las
provincias espanolas. Como se puede obser-
var, el Programa Estadistico de Seguridad
actualmente no dispone de informacion refe-
rida a los detenidos que han llevado a cabo los
Mozos de Escuadra en las provincias de
Girona y Lleida.

Es de destacar que las provincias con mas
delincuencia relativa de mencres no coinciden
exactamente con las de mas peso de la delin-
cuencia de jovenes, circunstancia gue a priori
podriamos considerarla, como minimo, de

curiosa.



Come se indicd al principio del estudio, &l
Programa Estadistico de Seguridad recoge
entre ofras, informacidn scbre el lugar de
comision del hecho delictivo. En el grafico 12
se refleja la proporcién de cada lugar, desta-
cando que mas de la mitad de los hechos tie-
nen lugar en espacios abiertos, y a continua-
cién en locales, transportes e interior de la
vivienda. Grosso modo parece que no existe
relacion entre el lugar de comisién y el grupo
de edad de los menores o jdvenes, ya que los
pasos relativos son practicamente iguales.

Dentro de los espacios abiertos, el lugar mas
comun de comisidn del hecho es el de via
publica (88,6 por 100}, con las particularidades
descritas al principio del estudio, seguido de
los parques (2,5 por 100) y otros espacios
abiertos; y en cuanto a los locales, transportes
y viviendas, los mas corrientes son los esta-
blecimientos comerciales (35,5 por 100) y de
hosteleria (20,5 por 100), vehiculos particula-
res (77,9 por 100} y domicilios particulares
(65,9 por 100), respectivamente.

Otro circunstancia que podemos analizar
con los datos proporcionados por el programa
son los medios utilizados para cometer la
infraccidn penal. Coma se aprecia en el grafico
143, una gran proparcion de la informacion que
Se recoge se agrupa en un apartado denomi-
nado otros medios, con | que no es posible
establecer conclusiones al respecto, pero sin
embargo si podemos constatar, que a mayor
edad menos utilizacién de |a viclencia fisica y
por el contarioc mayor utilizacion de armas de
fuego, ya sean largas, cortas o recortadas.

Otra referencia que nos proporciona el pro-
grama es el de los antecedentes de los dete-
nidos. La principal dificultad que se nos plan-
tea a |a hora de analizar los resultados del
programa es que los datos contenidos en el
mismo no son personales y por tanto, en prin-
cipio, se reflejan el nimero de detenciones y
no de detenidos. Es decir, una persona que
durante un afp se le haya detenido varias
veces, figurara en el programa tantas veces
como detenciones se le hayan practicado, y
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sin embargo se tratara de un solo individuo.
Fara evitar este problema se ha realizado un
estudio de la reincidencia solventando esta
dificultad mediante técnicas informaticas resul-
tando los datos que se reflejan en el gra-
fico 14.

Como se aprecia en el grafico, la reinciden-
cia varia segln se considere el total de deteni-
dos o se profundice por lipos penales. La
mayar reincidencia se produce en los delitos
contra el patrimonio y ademas se va acumu-
lando proporcionalmente con el aumento de la
edad, lo que nos induce a pensar gue no se
esla produciendo una reinsercidn de los delin-
cuentes, ya que cuando son puestos en liber-
tad vuelven a reincidir.

En el grafico 15 se refleja el consumo de
alcohol por parte de los menores y jdvenes
detenidos. El nivel de desconocimiento de
informacidn es muy alto, en torno al 70 par
100, y stlo podemos afirmar que a mayar
edad mayor consumo de alcohol.

Por Gltimo, en los graficos 16 y 17 se refleja
la proporcion de hombres y mujeres, y de
extranjeros y espafoles dentro de la delin-
cuencia juvenil, apreciandose en ambos gue a
mayor edad mayor proporcion de mujeres y
extranjeros detenidos por infracciones pena-
les.

NOTAS

1) Ar. L4 LORPM. "Al efecto de designir a las personas a guicnes
se pplica esta Ley, en el aniculado de la misma se utiliza el término meno-
fics griwra referiese a las que no han cum plide diecincho afios, v o1 de jive-
nes para referirse a las mayones de dicha edad.”

(2 A 2 LORPM, “Serin condickones necesarias para b aplica-
cidn de ko dispuesto en el apartado anlerior las siguientes:

= ue el impwado hubiere cometido wna fala, ¢ un delito menos
grave sin violencin o intimidacién en las personas ni grave peligro
para la vida o la inlegridad fisica de las mismas, mpificados en el
Cédigo Penal o en las leyes penales especiales.

Quee noo haya sido combenudo en semencia firme por heclos delicli-
vos cometidos una ver cumplabos los dieciocho afios, A tal efecio no
¢ lendrin en cuenta las anteriores condenas por delitos o falms
imprudendcs ni los antecedentes penales que hayan sido cancelados,
wgpue debierun serlo con arceglo a 1o dispuesto en el anieulo 136 del
Cinfign Penal,

Qe las circunstuncias personales del inputado v s grado de madu-
rez aconsejen In aplicucion de lu preseme Ley, especinlmente cuando
i o leaya recomendadae el equipo Eenieo en suinforme,”
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USO DE LAS ARMAS DE
FUEGO

(Estudio de su regulacion
legal y modificaciones

necesarias)

INTRODUCCION

Hecientes y desgraciados sucesos han
traido a la actualidad el uso de las armas de
fuego por los miembros de la Guardia Civil. Sin
pretender juzgar los hechos, entre otras cosas
porque los conocemos muy limitadamente, es
posible que tanto el particular como el miem-
bro del Cuerpa, autor de los disparos, hayan
sido “victimas" de una insuficiente regulacidn
de la materia.

También han ocurrido otros incidentes con
muerte o lesidn de nuestro personal en los que
un uso anticipadao, incluso meramente preven-
tive —es decir, sin llegar al disparo—, de las
armas habria evitado tan tristes resultados.
Sin embargo, &l temor a las consecuencias
disciplinarias restringe mas alla de lo aconse-
jable y legalmente exigible el uso de las armas
y propicia los resultados sefialados.

El andlisis de los comportamientos de ciuda-
danos y agentes ante el uso de las armas,
cuyos casos extremos se han presentado mas
arriba, nos ha llevado a examinar con espiritu
critico el contenido de la actual normativa para
finalizar proponiendo aguellas modificaciones
gue, a nuestro juiclo, contribuirian a salva-
guardar y delimitar con mayor precisién tanto
los derechos —entre ellos el fundamental de la
vida— y deberes de los ciudadancs como los
de las fuerzas policiales.

CONSIDERACIONES PREVIAS

El preambulo de la Ley Organica 2/86, de 13
de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Sequridad
{LOFGCS), anunciaba enfaticamente que:

"4 través de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad se ejerce ef monopolio, por
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parte de las Administraciones Publicas,
del uso institucionalizado de la coaccidn
juridica, lo que hace imprescindible fa
utifizacion de armas por parte de la pofi-
cia. Ello, por su indudable trascenden-
cia sobre fa viga y la integridad fisica de
las personas, exige ef establecimiento
de limifes v la consagracidn de princi-
pios sobre moderacion y excepcionali-
dad de dicha utilizacidn, sefialando los
criterios y los supuestos claros que
la legitiman, con cardcter de exclu-
yente.”

Sin embargo, el texto de la ley no cumplié
ninguno de los fines perseguidos (senalar los
supuestos claros y hacerlo en exclusiva). Asi,
como posteriormente veremos con mayor
detalle, la LOFCS, entre otros supuestos,
autoriza el uso de las armas en circunstancias
gue puedan suponer un grave riesgo para la
seguridad ciudadana, expresion que adolece
de una total indetarminacidn (contradiciendo el
primer objetivo) v, por ofro lado, existen otras
leyes que, al menos para la Guardia Civil,
posibilitan el uso de las armas {con lo que tam-
paco se consiguid la segunda finalidad).

En un segundo nivel legislativo existen algu-
nas disposiciones de la antigua Direccian de |a
Sequridad del Estado (1) de las que, an esta
primera aproximacidn, podemos decir que, si
bien puntualizan con mucho mas detalle los
casos en gue pueden usarse las armas, ado-
lecen, a nuestro entender, de tres graves
inconvenientes: el primero, su dudosa vigencia
en todo aquello que no esté recogido en la
LOFCS; el segundo, su insuficiente nivel nor-
mativo para regular una cuestion que afecta a
derechos fundamentales y que, por tanto,
requiere categoria de Ley Organica (2), y el
tercero, su falta de publicacion en el Boletin
Oficial del Estado para dotarles de efectos
frente a todos los ciudadanos.

Finalmente, existe un tercer blogue norma-
tivo, marcadamente restrictivo, dimanante de
la Direccion General del Cuerpo, que regula el
uso de las armas desde el punto de vista
interno y a efectos puramente disciplinarios,
sin gue, logicamente, entre a delimitar o con-
cretar los supuestos gue legitiman su uso.

Cambiando por completo el punto de obser-
vacion del tema, debemos diferenciar tres
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posibles acepciones de la expresidn "uso de
las armas”.

Frecuentemente, se entiende por “uso del
arma” el hecho de dispararla. Para este caso
hay que introducir una diferenciacién muy sig-
nificativa segun que los disparos se dirijan
contra las personas o contra otro blanco dis-
tinto (por ejemplo, para abatir una res o animal
peligroso).

Por otro lado, puede hablarse de uso del
arma cuando el agente la esgrime ante una
situacion potencialmente peligrosa, para
disuadir o prevenir una agresion. Es lo que
podriamos denominar “uso preventivo del
arma”.

For dltimo, también se designan como uso
del arma |as operaciones que se llevan a cabo
con ella para transportarla, limpiarla, desar-
marla, guardarla, mostrarla, etc.

Caon su mero enunciado, resulta patente que
cada uno de los supuestos planteados preci-
san unas normas reguladoras diferentes, tanto
en lo que respecta a su contenido comao en lo
atinente a su nivel legislativo.

For todo ello, en el trabajo gue sigue se esta-
blecen dos lineas de accidn, una que se
refiere a las modificaciones que convendria
introducir en las leyes vy |a otra sobre |as varia-
ciones a nivel interno gue se creen convenien-
tes.

NORMAS LEGALES
Legislacién comparada

En los paises de nuestro entorno euro-
peo (3) la problematica del uso legitimo de las
armas ha revestido dos modalidades. En unos
casos el uso de las armas se encuentra regu-
lado en leyes especiales sobre coaccion
directa o en las leyes generales de policia; en
otros ha sido el ordenamiento penal el que fun-
damentalmente se ha ocupado del tema enfo-
candolo desde la perspectiva de las causas de
justificacidn.

Alemania

La doctrina alemana exige el requisito de ley
formal para regular esta materia, aunque se
discute el grado de concrecién gue debera
tener la ley y cual debe ser el alcance de una
posible delegacian.



La utilizacion de las armas (de fuego u otras)
debe regirse por el principio de proporcionali-
dad en una triple manifestacion: primera, gue
la medida sea apropiada; segunda, que, de
entre las aprapiadas, se emplee la que cause
el menor dafa, y tercera, que el dano a causar
no sea desproporcionado con la finalidad per-
sequida,

En el caso de armas de fuego, su empleo
debe ir precedido de un apercibimiento previo
que puede consistir en un disparo al aire, Este
apercibimiento ha de ser repetido en el caso
de una multitud. La Gnica finalidad permitida
en el empleo de este tipo de armas es la de
impedir el ataque o la huida.

Los supuestos en que la ley alemana per-
mite el empleo de armas de fuego contra las
persanas (4) son:

a) Impedir la realizacion de un delito que se
cometa con armas o explosivos,

b) Impedir la huida de una persona alta-
mente sospechosa de haber cometido un
delito grave o un delito leve, cuando exista, en
este Ultimo caso, base suficiente para suponer
gue hard uso de armas o explosivos.

¢) Impedir la huida de presos o detenidos en
prisién preventiva, excepto los menores o con-
denados a la pena de arresto.

d) Impedir 1a liberacion por la fuerza de pre-
g0s 0 detenidos.

e) Contra multitudes gue cometan actos vio-
lentos cuando hayan resultado infructunsas
las medidas coactivas dirigidas contra perso-
nas determinadas.

f) Contra las personas que en la frontera
intenten la fuga después de repetido apercibi-
mienta.

{talia

En el caso de ltalia, el uso legitimo de las
armas ha encontrado su ubicacion entre |as
causas de justificacion del Codigo Penal, pre-
sentando |a particularidad de prever una exi-
mente especifica para ests supuesto con la
intencién de acabar con las polémicas doctri-
nales que discutian si la coaccidn policial
debia enmarcarse como legitima defensa o
como cumplimiento del deber (5).

Segun la legislacion de este pais, no es
punible el agente publico que con el fin de

cumplir un deber del propio cargo hace uso u
ordena hacer uso de las armas o de ofro
medio de coaccion fisica cuando se vea obli-
gado por la necesidad de rechazar una violen-
cia o de vencer una resistencia a la Autoridad.

Muevamente, ha sido |a doctrina de aguella
nacion la que ha delimitado la aplicacion de
este precepto fijdndole unos limites subjetivos
que se concretan en su aplicacion exclusiva a
los agentes de la Autoridad y que actien en el
ejercicio de un deber propio de su funcién,
excluyéndose |a finalidades privadas. En caso
de concurrencia simultdnea de intencionalida-
des puiblicas con privadas, se apreciara |a exi-
mente siempre que la finalidad particular no
constituya el Onico o preeminente elemento
motivador de la intervencidn.

Los comentaristas han sefalado tambien
unos requisitos objetivos que se resumen en la
necesidad de rechazar una violencia o de ven-
cer una resistencia.

Mo existe acuerdo a la hora de delimitar con
precision los conceptos de violencia y resis-
tencia, pero si en considerar como reguisito
fundamental la existencia de una verdadera
necesidad de utilizar la coaccion. Mecesidad
en la que se encuentran incluidos todos los
aspectos de la proporcionalidad y, en particu-
lar, la ponderacién de los intereses en juego,
de forma gue esta causa de justificacion solo
serd aplicable cuando el interés publico que se
pretende defender sea prevalente frente al
interés privado sacrificado.

La ley italiana permite tambien el uso de la
violencia para impedir la consumacion de los
delitos de estragos, naufragio, inmersién,
desastre aéren, desastre ferroviario, homicidio
voluntario, robo a mano armada y secuestro
de persona. En estos casos no es necesario el
juicio de prevalencia, pues ya lo efectua la ley,
pero si deben concurrir los restantes aspectos
de la proporcionalidad.

En la vigilancia de fronteras se permite el
uso de armas, previa intimidacién o disparos al
aire, en los casos siguientes:

a) Cuando el contrabandista este armado.

b} Cuando el contrabando se realice de
noche.

¢) Cuando se trate de un grupo de mas de
tres personas.
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Aun tratdndose de alguno de estos tres
casos, el uso de las armas esta prohibido si &l
contrabandista se da a la fuga o abandona la
carga.

También la vigilancia de establecimientos
penitenciarios posee una regulacion especial
para el uso de las armas, que podran utilizarse
en los casos gue siguen:

a) Cuando se vean obligados por la necesi-
dad de dominar una revuelta de detenidos o
rechazar una agresion desde el exterior.

b) En los lugares donde los detenidos traba-
jen al aire libre para impedir la fuga, previas
tres intimidaciones y un disparo al aire.

c) En el servicio de vigilancia externa, pre-
vias tres intimidaciones y un disparo al aire:

i} Cuando desde el exterior se trate de
penetrar en el establecimiento o perturbar de
cualquier modo el arden.

i) En caso de fuga (6), cuando el fugitivo se
aponga a la detencidn con vias de hecho o con
amenazas de violencia o, a pesar de la intimi-
dacion, no desista de intentar la evasion y no
existan otros medios eficaces para impedirla.

Francia

En el ordenamiento francés, estos casos se
veran subsumidos en la causa de justificacion
general prevista en el Cadigo Penal por la que
no hay crimen ni delito cuando el homicidio,
las heridas y los golpes estan previstos por la
ley y ordenados por Autoridad legitima.

Fese a la redaccion del texto legal, la doc-
trina no considera necesario la concurrencia
simultanea de la previsidn legal y orden de |a
Autoridad, pudiendo faltar esta Gltima cuando
el mandato legal se dirige directamente a la
persona que ha realizado la accion y que en
virtud del mismo no tenia por que esperar la
arden del superior,

La apreciacién de esta eximente exige, en la
actuacion policial, un motivo legitimo, con-
cepto que ha centrado las discusiones doctri-
nales sobre el tema en el sentido de si debe
dejarse a la libre apreciacion de los jueces la
legitimidad motivadora o si ésta debe encon-
trar su fuente en el texto de la ley, concluyén-
dose que la determinacion de la legitimidad
para utilizar |la violencia ha de derivarse de la

especifica legislacion aplicable y de las cir-
cunstancias del caso, ademas del requisito de
su necesariedad y proporcionalidad.

Como supuestos concretos, el derecho fran-
cés dispone que los representantes de la
fuerza publica, llamados para disclver una
manifestacion sediciosa o para asegurar la
gjecucion de la ley, de una sentencia o de una
orden judicial, pueden hacer uso de la fuerza,
si violencias o vias de hecho se gjercen contra
ellos, o si no pueden defender de otra forma el
terreno que ocupan o los puestos cuya guardia
les ha side confiada.

For su parte, los miembros de la Gendar-
meria requeridos para asegurar la ejecucidn
de la ley, de sentencias, ordenanzas o manda-
mientos judiciales o de policia, sea para disol-
ver motines populares o manifestaciones sedi-
ciosas, sdlo podran ulilizar la fuerza de las
armas en los siguientes casos: primero, si vio-
lencias o vias de hecho se ejercen contra
ellos; segundo, si no pueden defender de otra
forma el terreno que ocupan, los puestos o
personas que les han sido confiadas o si la
resistencia es tal que sélo puede ser vencida
por el emplec de |a fuerza armada.

Foriugal

En el pais vecino, el uso de las armas esta
permitido como medida extrema de coaccidn
en los siguientes supuestos:

a) Frente a una agresién actual o inminente
dirigida contra el agente o contra terceros.

b) Para capturar o impedir la fuga de un
individuo altamente sospechoso de haber
comelido un delito grave con utilizacién de
armas de fuego, bombas, granadas o explosi-
VOS.

c) Para detener a una persona evadida, o
sobre la que pende una orden de busca y cap-
tura, y acusada de haber cometido un delito
castigado al menos con prisién mayor, o para
impedir la fuga de cualquier persona legal-
mente presa o detenida.

d) Para liberar rehenes.

e} Para impedir un atentado grave e inmi-
nente contra instalaciones de utilidad social
cuya destruccion ocasione un perjuicio impor-
tante.



Mo obstante lo diche, el uso de las armas
estd prohibido siempre que pueda resultar
peligroso para terceros, salvo los casos de
legitima defensa o estado de necesidad y
antes de hacer uso de las armas es necesario
advertilo de forma claramente perceptible,
debiendo, si las circunstancias lo permiten,
socarrer a los heridos e informar lo antes posi-
ble a los superiores.

Cddigos internacionales

El articulo 3 del Cadigo de conducta para los
funcicnarios encargados de hacer cumplir la
ley (7} autoriza a dicho personal para emplear
la fuerza sdlo cuando sea estrictamente nece-
sario y en la medida gue lo requiera el desem-
pefio de sus tareas.

En el comentario oficial a esta disposicion se
detalla que el uso de la fuerza debe ser excep-
cional, si bien |a ley puede auterizar su uso en
la medida en gue sea necesaria para prevenir
los delitos, para efectuar una detencién legal
de un delincuente o presunto delincuente o
para ayudar a efectuarla.

En todo caso, &l uso de la fuerza ha de estar
inspirada en el principio de la proporcionali-
dad, sin gue esta disposicion autorice un
grado de fuerza desproporcionado con el obje-
tivo legitimo que se pretenda.

Dentro de esta filosofia, el uso de las armas
de fuego se considera una medida extrema
especialmente contra nifics. En general, no
deberan emplearse excepto cuando un pre-
sunto delincuente ofrezca resistencia armada
o ponga en peligro, de algin otro modo, la vida
de ofras personas y no pueda reducirse o
detenerse al presunto delincuente aplicando
medidas menos extremas.

En el caso de que el agente dispare un arma
de fuego debera informarse inmediatamente a
las autoridades competentes.

Por su parte, la “Declaracion sobre |a policia”
del Consejo de Europa contiene dos preceptos
atinentes a esta cuestion.

En el primero de ellos (apartado A.12) se
sefiala que en el gjercicio de sus funciones, el
funcionario de policia debe actuar con toda la
determinacién necesaria, sin jamds recurrir a
la fuerza més que lo razonable para cumplir la
mision exigida o autorizada por la ley, y en el
apartado siguiente expresa la necesidad de

dar a los funcionarios de policia instrucciones
claras y precisas sobre la manera y las cir-
cunstancias en las cuales deben hacer uso de
las armas.

Finalmente, el Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales dictamina {art. 2.2)
gue no existe infraccion del derecho a la vida,
proclamado en su articulo 2.1, cuando se oca-
siona la muerte como consecuencia de un
recurso a la fuerza que sea absolutamente
necesario para; a) defender a una persona
contra una agresion ilegitima; b) proceder a
una detencion legal o para impedir la evasion
de un preso o detenido legalmente, y ¢) para
reprimir, de acuerdo con la ley, una revuelta o
insurreccian,

Legislacion nacional

El caso espariol, junto con el ya resefiado de
Portugal, ocupa una posicion mixta respecto a
las tendencias europeas, pues el uso de las
armas esta contemplado tanto en la legislacion
penal como en |as leyes administrativas sobre
la policia.

Asi, en el campo penal, el asunto puede
enfocarse bajo el prisma de la legitima
defensa o del cumplimienta del deber, mien-
tras que en el terreno administrativo la LOFCS
{art. 5.2.d) y las Reales Ordenanzas para las
Fuerzas Armadas establecen una serie de
supuesto en los que el uso de las armas (8)
resulta legitimo.

Supuestos concretos

Antes de adentrarnos en el desarrollo de
esia apartado, conviene sefalar que, aparie
de los requisitos especificos indicados para
cada uno de los supuestos que siguen, el uso
legitimo de las armas precisa que se haga de
conformidad con los principios de congruen-
cia, oportunidad y proporcionalidad referidos
en el aficulo 5.2.¢c de la LOFCS.

[y Defensa propia o de terceros.

El citado articulo de la LOFCS autoriza el
uso de las armas en las situaciones en que
gxista un riesgo racionalmente grave para
la vida del agente, su integridad fisica o las

de terceras personas.



Esta actuacidn se encuentra periilada en &l
punta 1 de la Instruccién de la Direccidn de la
Sequridad del Estado de 14 de abril de 1983,
la cual exige, en primer lugar, una agresién
ilegitima contra el agente o tercera persona
gue ponga en peligro la vida o la integridad
corporal. El segundo reguisito gue autoriza el
uso de las armas de fuego es la imposibilidad
de utilizar otros medios para detener la agre-
sian.

Dicho uso ira precedido, si las circunstancias
lo permiten, de avisos conminatorios y antes
de dirigirla contra el agresor se haran disparos
al aire o al suelo. Finalmente, debera buscarse
la menor lesividad posible.

[} Grave riesgo para la sequridad ciudadana.

La LOFCS prevé un segundo supuesto de
uso de las armas en aquellas circunstancias
que puedan suponer un grave riesgo para la
seguridad ciudadana.

Como sefalamos en la introduccidn, la
redaccién de este segundo supuesto es abso-
lutamente insatisfactoria puesto que queda en
el aire el trazado de la linea divisoria entre los
riesgos graves y los leves, asi como lo qus
deba abarcar o entenderse por seguridad ciu-
dadana.

Esta ambigledad contrasta con la minuciosi-
dad con que se regulan los supuestos en el
resto de los paises europeos. A ello debe de
tenderse en el nuestro, para garantizar su
corracta aplicacion y cumplir con la ya rese-
fada recomendacion de la Declaracion sobre
la Policia de dar instrucciones claras sobre el
uso de las armas.

I} Fuga de delincuentes.

La repetida Instruccidn de abril de 1983 (9)
regula este supuesto exigiendo, primera-
mente, que quien se da a la fuga sea presun-
tamente responsable de delitos graves, en
cuyn caso sea disparara al aire o al suelo, con
objeto exclusivamente intimidatorio, previas
las advertencias y conminaciones de que se
entregue y siempre gue se entienda que la
detencion no puede lograrse de otro modo.

Guando le conste al agente la extrema peli-
grosidad del que huye por hallarse provisto
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de algin arma de fuego, explosivos o arma
blanca susceptible de causar gran dafo, des-
pues de todas las actuaciones que se citan en
el parrafo anterior, podra dispararse a partes
no vitales buscando la menor lesividad posi-
ble.

Con posterioridad, la Instruccidn de la
Direccion de la Seguridad del Estado, de 2 de
noviembre de 1983, incluyd en las normas
anteriores los supuestos de fuga de presos y
detenidos, aungue, para desconcierto del
intérprete, lineas mas adelante restringia el
uso de las armas a los casos de resistencia
armada o peligro vital.

Independientemente de la critica que pueda
merecer la concreta redaccion de esle apar-
tado, opinamos que en ningln caso debe ser
aplicado, ya que la LOFCS no recoge estos
supusestos de fuga (salvo que simultinea-
mente pueda considerarse un caso de legitima
defensa o de grave riesgo para |a seguridad).

De otro lado, y de cara a su alegacidn ante
los Tribunales, el precepto adolece, como ya
apuntamos, de dos defectos: el de su insufi-
ciente nivel legislativo y el de su falta de publi-
cacidn (10).

A pesar de lo dicho, parte de la doctrina y
algunas decisiones jurisprudenciales conside-
ran licito el uso de las armas en los casos de
huidas de delincuentes que han cometido deli-
tos de capital importancia. Sin embargo, su
posicidn es minoritaria por lo que este
supuesto es motive de una gran inseguridad
juridica.

IV) Centinelas.

Es sabido que los miembros de este Cuerpo
son militares. Por otro lado el articulo 11 del
CPM define al centinela como el militar que en
acto de servicio de armas (11} y cumpliendo
una consigna guarda un puesto confiado a su
responsabilidad; teniendo, ademas, dicha con-
sideracidn los componentes de las patrullas de
las guardias de seguridad y los operadores de
transmisiones.

Por su parte, el articulo 61 de las Reales
Ordenanzas (12) determina que el que estu-
viere de centinela hara respetar su autoridad y
el puesto que guarda. Si alguien le desobede-
ciere le advertird primero, pero si tiene fun-
dada sospecha de que resulta amenazada su



persona o la seguridad de su puesto usara el
arma.

En el Cuerpo, el llamado Guardia de Puertas
desempenfa, entre otras, unas funciones pro-
pias del centinela. Sin embargo, del contenido
de la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de
lo Militar), de 19 de mayo de 1993, parece
deducirse “a sensu contrario” que el Guardia
de Puertas no posee la cualidad de centinela
y, por tanto, no puede utilizar las armas en los
casos en que aquéllos estan aulorizados. Por
gl contrario, segun sentencia de la misma
Sala, de 4 de octubre de 1993, los integrantes
de las rondas de seguridad de nuestros cuar-
teles si tienen la consideracion de centinelas v,
en consecuencia, podran actuar como lales.

Para salvar esta aparente incongruencia
seria conveniente que la ley conceptuara al
Guardia de Puertas como centinela.

Propuestas

Puede parecer sumamente presuntucso por
nuestra parte pretender establecer la concreta
redaccion que ha de darse a las leyes y, como
luego versmos, a las disposiciones internas
del Cuerpo que regulen la materia, toda vez
que ello, por corresponder en un caso a las
Cortes Generales vy, en el otro, a la Direccion
General del Cuerpo, estd muy lejos de nuestro
alcance y competencia.

Sin embargo, para sefalar las modificacio-
nes que consideramos necesarias introducir
en estas disposiciones, hemos elegido el
método expositivo de redactar al completo
dichas normas, por considerarlo mucho mas
ilustrativo y ejemplificador que lo que seria la
mera enumeracion y exposicién de los princi-
pios que, en nuestra opinidn, deberian guiar la
relorma.

Con dicha salvedad, se
siguientes modificaciones:

proponen las

A) Modificacion del articulo 5.2.d) de la
LOFCS que tendra la siguiente redaccion, con
rango de Ley Orgdnica:

i} Solamente podran utilizar las armas de
fuego contra las personas en los casos y con-
diciones que a continuacion se indican:

12 Cuando el agente o una tercera persona
sea o pueda ser objeto de una agresion grave,
actual o inminente.

2¢ Para impedir la consumacion de los deli-
tos de homicidio, lesiones de drgano principal,
secuestro, de riesgo catastrofico, de incendio
con riesgo de personas, rebelion, sedicion,
desordenas plblicos, tenencia, trafico y depo-
sito de armas o explosivas, terrorismo, traicion
y genocidio y cualquier otro en los que el delin-
cuente use o porte armas de fuego o explosi-
VOS.

Antes de usar el arma contra las personas
debera, si las circunstancias lo permiten,
advertirse al presunto infractor con un disparo
al aire o cualquier otro medio audiovisual que
se estime eficaz.

Mo seran necesarias las advertencias pre-
vias cuande el delincuente utilice las armas de
fuego o explosivos que lleve consigo.

3% Para liberar rehenes.

4% Para evitar la fuga de presos y detenidos,
previas tres advertencias y un disparo al aire.

5¢ Para disolver cualguier turmulto o motin,
cuando hayan fracasado otras medidas.

Previamente a su uso se haran dos adver-
tencias por megafonia, mediando entre una y
otra, al menos, cinco minutos.

62 En los casos contemplados en la legisla-
cién militar, cuando la misma sea aplicable a
los miembros de las Fuerzas de Seguridad.

il Los casos y condiciones en que proceda
el empleo preventivo hacia las personas de las
armas de fuego seran regulados por el
Gobierno.

iy A los efectos de este articulo se enten-
deran por arma de fuego y explosivos, los que
como tal se definan en los respectivos
Reglamentos,

iv) En todo caso, las armas se emplearan
de acuerdo con los principios de congruencia,
oportunidad y proporcionalidad a que se
refiere el inciso anterior.

B} Modificacion del articulo 11 del Cadigo
Penal Militar, donde se define al centinela, al
que se le anadira al final del mismo un parrafo
del siguiente tenar:

“¥ los Guardias de Puertas de los edi-
ficios ocupados por la Guardia Civil.”
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C) Modificacién del articulo 17 de la Ley
Organica 1/92, de 21 de febrero, sobre protec-
cidn de la Seguridad Ciudadana, con el carac-
ter de Ley Organica y la siguiente redaccion:

1. Antes de llevar a efecto las medidas a
que se refieren los articulos anteriores, las uni-
dades actuantes de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad deberan avisar de tales medidas a
las personas afectadas,

2. Cuando deban utilizarse armas de fuego
contra |as personas, se procederd en la forma
establecida en el articulo 5.2.d) de la Ley
Organica 2/86, de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad.

3. No seran precisos los avisos previos, dis-
puestos en los apartados anteriores, cuando
las alteraciones de la seguridad ciudadana se
produzcan con armas u otros medios viclen-
tos. Mo obstante, deberan realizarse siempre
que ello sea posible, en particular cuando vaya
a hacerse uso de las armas de fuego contra
las personas.

4. (Continuara con su actual redaccién.)

LEGISLACION INTERNA

En el ambito interno son multiples los escri-
tos y disposiciones gue se han ido produ-
ciendo sobre esta materia, los cuales pode-
mos clasificar en dos grandes grupos.

El primero, constituido por aguellos que dic-
tan normas, instrucciones o recomendaciones
para evitar los accidentes o la autolesidn,
como consecuencia de negligencia, impericia
en sJu manejo o manipulacién por personal
ajeno. Ejemplo de éstos, que, en cierto modo,
recoge todas las normas existentes sobre al
particular, es el escrito de la Direccidon General
(EM, 3% Seccion) de 14 de noviembre de 1989.

El segundo grupe lo forman aquellos escri-
tos que establecen los procedimientos para
depurar las responsabilidades por el uso de
las armas, y su Ultima expresion esta conte-
nida en la Circular de la Direccion General
1/94. Teoricamente, estas normas no modifi-
can las posibilidades legales del uso de las
armas, pero en la practica lo limitan, por
cuanto el mas minimo y justificado manejo de
las armas conlleva la apertura de un expe-
diente gubernativo de dudoso final, que
incluso alcanza al inmediato superior y tutor.
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En la parte que sigue nos vamos a limitar al
contenido de este dltimo grupo, ya que |as nor-
mas existentes para evitar los accidentes no
precisan, a nuestros efectos, de mayor coman-
tario,

Analisis de la Circular 1/94

La Circular 1/94 —cuyo texto puede consul-
tarse en el anexo 1- habia tenido sus prece-
dentes en numerosos escritos de la Direccidn
General, entre los que podemos citar &l de 8
de noviembre de 1982 (Seccion de Justicia),
19 de octubre de 1983, 2 de enero de 1984, 10
de mayo de 1884, 4 de mayo de 1985 ({todos
estos de la 3" Seccién de EM), y carta (13) de
29 de junio de 1987 (del Jefe Interino de EM),

En su apartado primero dispone gue todo
hecho en el que se utilicen las armas sera
objeto de una investigacion. Aungue a primera
vista el precepto parece neutro, en la practica
produce una restriccion del uso del arma mads
alla de los limites legales, puesto que el
agente, gue licitamente podria cuando menos
empufiar su arma con caracter preventivo, se
abstiene de hacerlo ante el temor al incierto
resultado de dicha investigacidn. Por otro lado,
da lugar a actuaciones innecesarias —por
conocerse de anlemano el resultado absoluto-
rio, Unico posible—, cuando, por ejemplo, a
solicitud de la Autoridad competente se abate
a tiros a un animal peligroso. Y mengs mal
que, con sentido comin, no se cumple a raja-
tabla, porque sino habria que abrir una infar-
macion por todos y cada uno de los disparos
gue se hacen en los gjercicios de tiro.

El apartado segundo vino a maodificar, en
parte, el contenido de la citada carta de 28 de
junio de 1987, que, con notable rigor, disponia
la sancion automadtica del inmediato superior
del autor de los disparos, para establecerla
solo en el caso de gue dicho superior fuera
realmente responsable de la falta de instruc-
cion. No obstante, contiene dos curiosas
“advertencias”; una, hacia los Instructores que
valoren “inadecuadamente” —en romén pala-
dino, que no aprecien— la responsabilidad de
los inmediatos superiores y tutores vy, ofra,
hacia los mandos que pretendan justificar o
exculpar gl uso de las armas por sus subordi-
nados.



Por mdltiples razones que ahora no son del
caso, la experiencia parece demostrar =y no
sdlo en este campo— el fracaso de |a figura del
tutor y de las academias diarias —referidas en
el apartado 62 de la circular que comenta-
mos—. Quizd fuera mas efectivo que esta
materia se explicara y practicara en el trans-
curso de los ejercicios de tiro que actualmente
se realizan con una cierta frecuencia.

El apartade guinto de la repetida circular
debe ser objeto de una matizacion, pues el
uso de las armas fuera del servicio también
serd licito cuando se frate de supuestos de
legitima defensa o estados de necesidad, aun-
gue el interesado actie como simple particu-
lar, al margen de cualguier intervencion deri-
vada de la LOFCS.

Por ultimo, se disiente por completo del con-
tenido del apartade cuarto, en particular por lo
que respecta a su parrafo primero, como ya ha
guedade suficientemente explicitade en el
punto 2 de esta exposicion,

Otras consideraciones

Ni las normas legales, ni las internas regulan
expresamente lo que aqui hemos denominado
“uso preventivo de las armas”.

En el caso de |a ley parece gue la cuestion
le es ajena, ya que dicho uso en si no afectaa
ningun derecho de los ciudadanos. Se frata
mas bien de una cuestion de instruccidn o
métodos policiales a regular, en tado caso, por
normas de menor nivel.

Parece logico que las normas que regulen o
habiliten este uso preventivo sean comunes
para todos los Cuerpos policiales de la nacién,
por lo que su rango legislativo deberia ser
como minimo de Orden Ministerial (14), aun-
gue nada impide que, a falta de aguellas, se
traten a nivel interno.

For otro lado, el ciudadano espafiol es abso-
lutamente reacio a que le apunten con un
arma, maxime si se considera inocente, mas
que por temor al disparo, por una cuestion de
honra y amor propio. Por ello es aconsejable
dar la maxima publicidad —empezando, como
es légico, por su publicacién en el BOE- a las
normas que regulen este uso preventivo para
evitar o al menos disminuir la suspicacia del
particular.

El resto de las cuesliones derivadas del uso

preventivo o efectivo de las armas (investiga-
cion interna, responsabilidades disciplinarias,
tramitacion de los procedimientos, etc.} han de
ser propias del ambito corporativo,

Texto alternativo propuesto (15)
Asunto: Utilizacion de armas de fuego.
Articulo 1°

A los efectos de esta circular se entendera
por:

Arma de fuego: las definidas como tal en el
vigente Reglamento de Armas.

Uso preventivo del arma: la exhibicidn o
amenaza con el arma de fuega para impedir o
prevenir el ataque o la huida del sospechoso,
sin llegar a efectuar el disparo.

Uso efectivo del arma: el dispare intencio-
nado del arma de fuego.

Uso del arma conira las personas: el uso
efectivo del arma cuando el fuego se dirija
hacia las personas, los lugares, vehiculos o
habitaculos donde estas se encuentren o sus
proximidades, cualquiera que sea la intencion
con gque se ejecuten y el objeto al gue real-
mente se orienten.

Disparo accidental: el que se produce por
causas ajenas a la voluntad consciente de
guien maneja el arma de fuego. A los efectos
de determinar la responsabilidad de los miem-
bros del Cuerpo en la custedia del arma, se
incluiran en este supuesto los disparos, acei-
dentales o intencionados, realizados por terce-
ras perscnas ajenas a la Institucion, con el
arma de aquellos o bajo su custodia.

Acto de servicio: se consideran actos de ser-
vicio aguelles que se presten en la forma
reglamentariamente ordenada y los que se lle-
ven a cabo como consecuencia del deber de
intervencion impuesto por el articulo 5.4 de la
LOFCS.

Articulo 2°

En los documentos y comunicaciones oficia-
les se reservara la expresidn “uso del arma”
exclusivamente para los supuestos de uso
preventivo o efectivo de las armas.

Las demas operaciones referidas al arma-



menta (limpieza, transporte, custodia, exhibi-
cion, etc.) se designaran por el término espe-
cifico gue le corresponda.

Articulo 3¢

El uso de las armas contra las personas sélo
podra efectuarse en los casos previstos en la
LOFCS.

Articulo 47

Podra hacerse uso preventivo del arma en
cualguier memento que el agente lo crea
necesario.

Articulo 5°

Al menos uno de los componentes de la
patrulla o pareja hara uso preventivo del arma
en los siguientes supuestos:

a) Cacheos en la via pablica.

b) Controles

c} Identificacidn y detencidn de sospecho-
505 de haber cometido algin delito.

El uso preventivo podra variar, a lenor de las
circunstancias, desde empuifiar el arma dentro
de su funda, hasta llegar a apuntar directa-
mente con el arma montada.

Articulo 6°

Con independencia de las actuaciones judi-
ciales que en cada caso procedan, se instruird
un expediente para depurar las responsabili-
dades en el empleo de las armas en los
siguientes casos:

a} Uso preventivo de las armas, fuera de los
actos de servicio.

b) Uso de las armas contra las personas.

c) Disparos accidentales.

d) Manejo y exhibicidn plblica de las armas
cortas, en actos de servicio o fuera de ellos, o
de las armas largas fuera de los actos de ser-
vicio, cuando no constituya un supuesto de
usa preventivo.
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Articufo 72

En el supuesto a) anterior, la investigacian
ira dirigida a determinar la necesidad del uso
preventivo del arma.

En el supuesto b), si se trataba de alguno de
los supuestos previstos por la LOFCS.

En el ¢), las causas que provocaron el dis-
paro y si éste fue por imprudencia, negligencia
o impericia y/o si se vulneraron alguna de las
normas que regulan el manejo, custodia,
transporte, limpieza, etc., de las armas.

En el d), las causas vy circunstancias del
caso.

Articufo 8°

Cuando de la informacién practicada se
dedujera la innecesariedad del uso del arma,
en los supuestos a) y d) del ariculo 6%, o la
inexistencia de causa habilitante en el
supuesto b}, se remilird lo actuado con el pare-
cer del instructor al General de la Zona o
mande equivalente, para que por éste se
ordene la apertura del correspondiente expe-
diente disciplinario por la falta grave tipificada
en el articulo 8.6 de la Ley Disciplinaria, al que
se incorporardn las actuaciones practicadas
an la informacion previa.

En los casos en gue se hubiera hecho un
uso legitimo del arma, el expediente previo se
finalizara sin declaracion de responsabilidad,
mediante resolucion motivada del General de
la Zona, que sera comunicada a los encarta-
dos.

Articulo 82

En el caso de disparos accidentales, el ins-
tructor podra proponer la finalizacion sin res-
ponsabilidad cuando el disparc sea mera-
mente foruito, la existencia de una falta leve
de los apartados 2, 8, 9 o 10 del articulo 8 de
la Ley Disciplinaria o la de una falta grave de
los apartados 5, 12 o 13 del articulo 9 de dicha
ley.

El expediente con el informe del instructor
sera elevado al General de la Zona, quien
adoptara la resolucidn que estime oporuna,
bien ordenando la instruccion de expediente
disciplinario por falta grave, imponiendo, tras
los tramites oportunos, el correctivo por falta




leve o declarando la finalizacion sin responsa-
bilidad, lo que, en todo caso, sera comunicado
a los afectados.

Articuto 10

Cuando se realice un uso efectivo de las
armas de fuego contra las personas, cual-
guiera que sea su resultado, conocido o
supuesto, el actuante lo participara de manera
inmediata al COS o Jefatura de la Comandan-
cia, indicando las circunstancias de lugar,
tiempo, ocasion y resultados conocidos. La
pmision o demora en esta comunicacion sera
sancionada disciplinariamente, sin perjuicio de
las demds responsabilidades que se deriven
del uso del arma.

La Jefatura de la Comandancia procederd
acto seguido al nombramiento de instructor, lo
que comunicara seguidamente a la Direccion
General y Jefatura de Zona en unién del relato
de los hechos.

El instructor comenzara a actuar de inme-
diato, y cuando de las primeras investigacio-
nes se deduzca que los disparos se realizaron
de manera evidentemente innecesaria 0 mani-
fiestamente fuera de los supuestos autoriza-
dos por la ley, propondrd al General de |a
Zona, a través de su Jefe de Comandancia y
por €l medio mas rapido, la suspension caute-
lar a que se refiere el articulo 35.2 de la Ley
Disciplinaria. Dicha suspensién también podra
acordarse en cualquier momento pasterior en
que se evidencien las citadas circunstancias y
debera levantarse en el momento en que se
desvanezcan las presunciones que la justifica-
rom.

Artfeulo 11

En la misma forma indicada en el apartado
anterior se actuara cuando se produzcan dis-
paros accidentales gue ocasionen la muerte ©
lesiones de alguna persona.

Articulo 12

En los demas casos en gue, con arreglo a
estas normas, proceda la instruccidn del expe-
diente informativo, una vez llegados los
hechos a conocimiento de la Jefatura de la
Comandancia, procedera al nombramiento del

Instructor, comunicandolo, por oficio, a la vez
que da cuenta de lo sucedido a la Direccién
General y Jefatura de Zona.

Articulo 13

El nombramiento de instructor recaera en
personal de, al menos, la categoria de Oficial.

Articulo 14

El Centro de Adiestramientos Especiales
disefiara y programara, para su inclusién en
los Ejercicios de Tiro, supuestos de cacheos,
identificaciones y detenciones en los que,
solos o por parejas, se haga uso preventivo de
las armas.

Articulo 15

Los Centros de Ensefianza incluiran an sus
Planes de Estudio, con toda la extension gue
resulle precisa y de manera especifica, el ana-
lisis v explicacidn del articulo 5.2.d) de la
LOFCS, de la presente circular, y de las
demas normas que regulen el uso, conserva-
cidn, custodia o manejo de las armas, ademas
de la realizacién de |los Ejercicios de Tiro y
practicas de instruccidn policial a que se
refiere el articulo anterior.

Anexo 1
CIRCULAR 1/94
Asunto: Utilizacidén de armas de fuego.

El elevado numero de accidentes y supues-
tos de utlizacion inadecuada de armas de
fuego, tanto durante el servicic como fuera de
&l, hace necesario la adopcion de una norma
de procedimiento para el esclarecimiento de
este tipo de conductas que posibilite su ade-
cuado conocimiento por el Mando en tiempo
eficaz a fin de adoptar las medidas que a cada
uno competan.

Por ello, dispongo:

1. Todo hecho en el que se haga uso, se
esgriman o exhiban armas de fuego, tanto en
el transcurso de un servicio como fuera de él,
asi como los supuestos en que se produzcan
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disparos fortuitos, serd objeto de una investi-
gacion realizada por un Oficial del Cuerpo de
nivel mando de Compariia, como minimo.

2. La investigacion estara dirigida, en todos
los casos, al debido esclarecimiento de los
hechos y ademas:

a) En los supuestos de disparos accidentales,
a verificar el cumplimiento, por pare del inme-
diato superior, del autor del dispara, de sus obli-
gaciones de instruccidn en ese campo, debiendo
el instructor deducir las responsabilidades del
caso o proponer la sancion gque comesponda.

b) En todos los supuestos en que aparez-
can Iinvolucrades Guardias Eventuales o
Auxiliares, ademas de lo anterior, la investiga-
cidn alcanzard a la conducta de los profesio-
nales a cuyo cargo se encuentren los implica-
dos, tratando de establecer el cumplimiento o
no de sus especiales obligaciones de tutela en
refacidn con estos miembros del Cuerpo.

A los efectos del parrafo anterior, sg proce-
dera por los Jefes de Comandancia y
Unidades similares al nombramiento formal de
un tutor de cada Guardia Eventual, cargo que
recaera sobre un Suboficial o Cabo y, en
defecto de ambos, en un Guardia Profesional
can antigliedad superior a cinco anos. El tutor
debera anotar las observaciones que resulten
del caso en el “Libro de aptitudes del Guardia
Eventual', de acuerdo con el escritc numero
3.615 de fecha 23 de diciembre de 1982 de la
Subdireccion General de Personal.

La falta, en los supuestos anteriores, del
examen de conductas de los responsables
indirectos o su inadecuada wvaloracion por
quien instruya u ordene la investigacidn, sélo
puede ser tenida como evidente dejacian de la
funcidn encomendada, deduciéndose, en cada
caso, las consecuencias que procedan.

3. En los supuestos de accidentes con
armas de fuego deberdn examinarse las con-
ductas que los motivan desde la doble pers-
pectiva de la eventual concurrencia de con-
ductas imprudentes o negligentes con ofras
que muestran meramente la impericia del
autor, Debe tenerse en cuenta que las prime-
ras vienen constituidas por cualguier infraccion
de normas en el manejo, custodia o utilizacion
de armas de fuego dada por organo con com-
petencia para ello; consecuentemente, gene-

rara una responsabilidad, en la mayor parte de
los casos, individual; mientras que, por el con-
trario, la impericia pone de manifiesto una defi-
ciente instruccion atribuible, ademas de al pro-
pio autor, al mando inmediato responsable de
la misma.

4. La posibilidad de utilizacion legitimo de
armas de fuego durante el servicio se encuen-
tra suficientemente explicitada tanto en dife-
rentes circulares de la Secretaria de Estado
para la Seguridad como en distintos escritos,
circulares, etc., de este Centro Directivo, cuyo
espiritu puede resumirse en la afirmacion de
que an solo pueden utilizarse para evitar un
mal de igual o mayer gravedad que aquel gue
se puede producir.

Desde la odptica anterior, son inadecuadas
todas las actitudes que pretendan justificar dis-
paros intimidatorios al aire, a partes no vitales
del cuerpo, a ruedas de vehiculos, etc., que
finalizan con heridos o muertos, cuando no
concurra la premisa anterior, y, sobre tales
conductas de pretendida justificacion o excul-
pacion, exigiré, de cualguier mando que las
sostenga, |a responsabilidad que proceda.

La adopcion de medidas correctoras de
estas conductas obliga a distinguir los supues-
tos en gue estos hechos son objeto de investi-
gacion judicial de aquellos otros en que esto
no ocurre y, de ese modo, valorada la con-
ducta deducida de la investigacion en el sen-
tido de gue no concurre |a unica causa de jus-
tificacion ya citada, la disyuntiva tendra como
tratamiento:

a) Cuando los hechos no sean objeto de
procedimiento judicial, el marco adecuado de
investigacion administrativa es el expediente
sancionador por falta grave que prevé nuestra
norma disciplinaria en los supuestos de utiliza-
cidn de armas de fuego con infraccidn de las
normas que regulan su empleo.

b} Cuando los hechos sean objeto de inves-
tigacion judicial, el caracter ejemplificador de
las normas sancionadoras debe conservarse,
haciendo para ello uso de las posibilidades
que las normas ofrecen,

c] En estos dltimos supuestos, aparece
como conveniente utilizar, una vez instaurado
el correspondiente expediente sancionador
por falta grave, la suspension cautelar de fun-
ciones gue prevé la Ley Disciplinaria.



En ambos supuestos anteriores, cuando los
implicados en los hechos sean Guardias
Eventuales o Auxiliares se valorara la trascen-
dencia y gravedad de los hechos en orden a
hacer uso de la posibilidad que ofrece el ar-
ticulo 10 de la Orden Ministerial de 31 de julio
de 1987, a fin de proponer su baja en el
Cuerpo y normas concordantes en relacidn
con los Auxiliares

5. La utilizacion de armas de fuego fuera del
sarvicio tan sdlo es legitima cuando junto a las
circunstancias de que se trate de evitar un
dano igual o superior del que puede produ-
cirse, concurre, ademas, la de que se trate de
una situacion de las que la Ley Organica 2/86
y los principios de deontologia profesional obli-
gan a intervencion del miembro del Cuerpo.

Bajo esa perspectiva, caben idénticas dis-
yuntivas y medidas que las planteadas para el
supuesto de utilizacion de armas durante &l
servicio, con la diferencia de que el juicio valo-
rativo en cuanto al establecimiento y exigen-
cias de las oportunas responsabilidades debe
ser, si cabe, aun mas rigurose que en los
supuestos anteriores.

6. Las normas anteriores, circulares al res-
pecto de |la Secretaria de Estado y escritos de
la Direccidn Ganeral seran objeto de comenta-
rio y explicacion pormenorizada una vez cada
quince dias en las Academias diarias gue, en
ese caso, serdn impartidas por Jefes de Linea
o Capitanes de Compafia o por un Oficial en
el caso de Unidades reunidas.

7. La necesidad de que esta Subdireccion
General tenga informacion adecuada en la gue
sustentar sus valoraciones sobre el grado de
cumplimiento y eficacia de la norma que se
establece, asi como el hecho de gue bastan-
tes de las iniciativas se encuentran atribuidas
competencialmente a los Generales de Zona,
hacen necesario establecer el siguiente proca-
dimiento:

Las noticias puntuales y urgentes sobre
hechos que se produzcan en este ambito
serdn dirigidas a la Secretaria Técnica de la
Subdireccion General (Seccion de Recursos
Humanos —SRH-) y a las Secciones de
Personal de las Zonas. Se incluirdn en ellas
las medidas iniciaimente adoptadas.

Las investigaciones que se ordenen, una

vez practicadas, seran enviadas a la SRH de
esta Subdireccidn General, a través de las
Secciones de Personal de las Zonas, donde
guedard copia. Se elaborara un solo expe-
diente por cada hecho, aun cuando en el
mismo participen varias personas. Se incluird
en cada expediente la valoracion realizada por
el General Jefe de la Zona vy, en su caso, la
resclucion adoptada.,

Las resoluciones disciplinarias que se adop-
ten como consecuencia de las anteriores
investigaciones seguirdn idénticos destinos
que estas dltimas.

El expediente se considerara completo en el
momento en que al mismo se aporte la resolu-
cion disciplinaria firme sobre el asunto.

También se remitird copia de las resolucio-
nes judiciales que recaigan sobre eslos
hechos, teniendo en cuenta que, en general,
no ponen fin al expediente que tratamos ya
gue en si mismas pueden ser generadoras de
responsabilidades disciplinarias.

Estas normas se cumpliran con independen-
cia de los tframites a seguir en el procedimiento
disciplinario, derivados de la Ley Organica
11/81, o impuestos o que lleguen a imponerse
por la Subdireccion General de Personal.

ESCRITOS Y DISPOSICIONES RELATIVOS
AL USO DE LAS ARMAS

1. Instruccion de la Direccidn de la Segu-
ridad del Estado, de 14 de abril de 1883.

2. Instruccidn de la Direccidn de la Segu-
ridad del Estado, de 2 de noviembre de 1883.

3. Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de
lo Militar), de 19 de mayo de 1993.

4 Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de
lo Militar), de 4 de octubre de 1883,

8. Escrito de la Direccion General (3%
Seccion de EM), de 14 de noviembre de 1988,

6. Escrito de |la Direccidn General {Seccidn
de Justicia), de 8 de noviembre de 1582,

7. Escrito de la Direccion General (32
Seccion de EM), de 19 de octubre de 1983,
por el que se remite y complementa las nor-
mas de la Direccion de la Seguridad del
Estado, de 10 de octubre de 1883, sobre for-
macidn e instruccion de los Cuerpos y Fuerzas
de Seguridad del Estado en el uso del arma.

8. Escrito de la Direccién General (3* Sec-
citn de EM), de 2 de enero de 1984,
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8. Escrilo de la Direccion General (3* Sec-
cidn de EM), de 10 de mayo de 1984,

10. Escrito de la Direccidn General (3% Sec-
cidn de EM), de 4 de mayo de 1985,

11. Carta, del Jefe Intering del EM de la
Direccidon General, de 29 de junio de 1988,

12. Circular de la Direccion General 1/94,
de 28 de febrero.

NOTAS

{11 Toxdas cllns de fecha anterior a la LORCS.

() Articulo 81 de la Constizucidn,

{3) En la exposicidn gue sigue sobre la legislacion curopen nos atene-
mas & la eaplicacion de José Luis Carmo en s irabaj "La pokémica euro-
pea sobre €] uso de fas armas comeo forma de coaccidn administrativa”,
Bevista de Administracide Miblica ndmero 84, sepliembre-diciembre,
1977, con excepeion de In referencin a Portugal que ha sido exiralda del
artbculo VBl uso de |as armas de fuego por los miembeos de las Fuerzas ¥
Cuerpos de Segurided. Una aproximacion juridica”, el gue o5 autor
Javier Barcelona Llop, Revista e Adminsstracitn Piblica nimero 113,
mayao-agoan, AT

{4) Siempre ¥ cuando concurran lz finalidad apumada, el principio de
promecionalkiad ¥ las demas limitaciones sehaladas.

{51 Parece ser que, en este fermena, el remedio ha sido peor que 1a enfer-
medad, poes abora la doctring tene gue afanarse en distinguir esta exi-
meme de las dos preexistentes,

(6] Salvo si se o de evasiones de hospiiales paiguidericos o refor-
maoein.

(7} Aprobado por la Asamblen General de las Naciones Unilas el 17
de diciembre de 1972, como aneao a su Resolucion 34/ 1Ede

(8) Dlmdrvese que este aparmado de 1a LOPCS se reficre a Ins “armas™,
sim especificar ni concretar que debe comprenderse en dicho tmino, aun-
que del contexto parece colegitse que se esti refinendo exclusivameme a
las armas de fuego.

Ao efecios aqui peetendidos, deherla especificarse el condenido de
dicha expresidn, bien de manera directa o poe remision al Reglanieneo de
Armas,

(%) Comn amersorxlad, esee Chrgano habla dictado In Instruccion de 22 de
feboero de [982, en fn que s regulaba e] uso de las amas en controles
policiales, lo cual creemos derogada en este punic por esla nueva
Instrsccitn de 1983,

{10 Es paraddiacn que, mientras esta disposicidn no puede esgrimirse
en defensa del agente, i puede wiilizarse por la acusacidn cuando mo se
hayan cumplide las cautelas adicionales que impane al margen de la ley

(11} Estos se definen en el articulo 16, cormespendiéndose, sin entrar
nqui en mayoees detalles, con los que requicren para su ejecucidn el uso
de armas,

{12) Esua disposicidn tiens rango de ley, pero al ser preconstitucimial
i es "Oirgdnica”, porgue por aquel entonces no existin esta categoria Por
el y pese o no ser aegdnica la creemis con rango suficientemente vilua
para afectar a un derecho fundamemal.

{130 Nov de ju e ser curiose que medhante una cana se¢ lleguen a dictar
normas de nleenee disciplinasio,

{14} Habrin que analizar 5i este mango es suficeente para obligar a Las
Palicias dependientes de Comunidades Auttnomis ¥ Ayuntamisnos.

{15) En la redaccidn gue sigue se da por supuesls que se han lbevido o
caber las modificaciones legales propocstas anteriormende, En ¢nso oom-
trarin habela que introdecir pequeios retoques en bas referencias normati-
vis gue en aada afectan & su esplrits ¥ esencia.



MANUEL RODRIGUEZ ZABALA

Comandante de fa Guardia Civil
Licenciado en Derecho

LA ALTERNATIVA AL
PROCESO PENAL: EL
PROCEDIMIENTO
CONCILIATORIO

INTRODUCCION

La configuracién del derecho penal y proce-
sal se ha establecido en el Estado moderno
sobre |la base de la alineacion del conflicto
respecto de sus actores y en especial de la
alineacidn de la victima de su problema. El
Estado absorbe el conflicto y el problema, v,
ademds, parte de la suposicién de derecho
que lo resuelve y a satisfaccion de aquéllos;
sin embargo lo que sucede es la prolongacion
del conflicto y no la bisqueda real de formas
de pacificacidn, ya que las partes quedan sin
capacidad de decision.

Es por esa que se ha propiciado transformar
&l proceso penal de un proceso acusatorio en
un proceso entre partes, que lleva necesaria-
mente a la idea de la conciliacién, la cual se
puede cancebir de dos formas diferentes. Una,
as agquélla en que el juez forma parte del pro-
cedimiento conciliatorio, pero sélo en calidad
de mediador y como garante de los derechos
fundamentales de las partes, esto es, con el
objeto de los acuerdos a que ellas lleguen no
impliquen su vulneracidn. La otra, es aquella
en que el procedimiento conciliatorio se llevaa
cabo de forma ajena al juez y en que las par-
tes eligen un mediador lego que este interiori-
zado del problema de éstas, pero que al
mismo tiempo dé garantia de imparcialidad.

Ninguna de las dos posibilidades al dia de
hoy tiene soporte legal en nuestro pais, de
lege ferenda, seria necesario que viera la luz
la segunda de las maneras, implantandase un
procedimiento de conciliacidn voluntario que
terminaria con el acuerdo de las partes. Donde
su objetiva no fuera buscar culpabilidades
estigmatizantes como en el proceso penal ni
tampoco establecer sanciones propiamente
penales, sino lograr una satisfaccion a la vic-



tima a través de una respuesta del agresor-
responsabilidad {(gque ng necesariamente
puede implicar una prestacién econdmica,
puede bastarle simplemente el hecho de una
explicacidn) y una pacificacitn en las relacio-
nes victima-agresor.

La reforma para acoger este tipo de proce-
der, meramente descrito como alternativa al
proceso penal gue debe ser la “ultima ratio” en
un Estado de madurez democratica, ha de
contemplar:

— Elconsentimiento, comao principio de auto-
rresponsabilidad, cuando se trata de
ambitos de reconocida maxima disponibi-
lidad, como es el caso del patrimonio:
despenalizando, v. gr., los hurtos en
supermercados, grandes superficies,
autoservicios, etc., y sobre todo cuando
se trata de menares.

~ La instauracidn por parte del legislador de
un proceso penal monitorio para infraccio-
nes leves.

— La creacidn también de un procaedimianto
canciliatorio de cardcter voluntario.

La despenalizacidn de tipos ha sido utilizada
por el legislador, sin seguir un plan estable-
cido, solo buscando la descongestion del pro-
ceso penal. No es posible profundizar en esta
cuestion, que requiere una atencion individua-
lizada, per no ser objeto de este trabajo.

En cuanto a la introduccién de un proceso
penal monitorio que en paises como la RFA,
Italia o Francia ha producido una desconges-
tion del orden del 60 al 80 por 100 de las
infracciones leves, que de forma muy sucinta
significa sclventar el problema con una amo-
nestacion, la dificultad estribaria en la institu-
cion u organismo a la cual se le deberia res-
ponsabilizar de la instruccion de los
expedientes para su confirmacioén posteriar
por la autoridad judicial. Por eficiencia debiera
ser la Policia, pero si por recelos aln no supe-
rados, se podria dar entrada a /as oficinas de
atencion a la victima, en orden a que las mis-
mas desde el punto de vista de ésta dieran su
conformidad a los procedimientos por infrac-
ciones leves filtrados por la Policia. Respecto
a este asunto se puede hacer la misma salve-
dad ut supra.
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MEDIACION

El procedimiento conciliador se puede con-
cebir de dos maneras diferentes, como ya se
ha puesto de manifiesto, con intervencién judi-
cial o no en la fase de mediacién. En cual-
quiera de las dos formas el proceso penal pro-
piamente tal se suspende provisionalmente
mientras se lleva a cabo la conciliacién y en
farma definiliva si tiene éxito, y en caso de fra-
caso se reiniciara.

La objecidn basica al procedimiento de con-
ciliacion proviene del principio garantista pro-
cesal penal de la presuncion de inocencia, la
cual se formula desde dos perspectivas. Por
una parte se sefnala que la conciliacidn pre-
sume la culpabilidad del autor y, por otra, se
sefala que si la misma falla el juez puede uti-
lizar las declaraciones o reconocimiento de
culpabilidad que haya realizado el acusado en
el proceso conciliader. Tal objecion, sin
embargo, habria que modularla.

Dentro de la conciliacién ya no se puede
argumentar el principio de presuncion de ino-
cencia, pues se trataria de un procedimiento
voluntario y que termina con un acuerda entre
partes. Por tanto su objetivo no es encantrar
culpabilidades como en el proceso penal ni
tampoco establecer sanciones propiamente
penales, sino lograr una satisfaccion a la vic-
tima a traves de una respuesta de responsabi-
lidad, que signifique una pacificacion en las
relaciones con su agresor. Se trata de un pro-
cedimiento alternativo al sistema penal. El pro-
blema se puede plantear en el caso de fraca-
sar la conciliacion, pues podria producirse una
alteracion del principio de inocencia y de la
prueba en general.

Se puede sefalar una lercera forma de con-
ciliacion, totalmente alternativa al proceso
penal y que surgiria antes del procedimiento
penal, propiciada por las Oficinas de
Asistencia a fa Viclima o instituciones simila-
res. Esta seria una variante de la mencionada
en segundo lugar gue tendria necesaria-
mente un mediador lego con conocimiento del
problema, sea que lo nombre el propio
Tribunal o las partes. Es la manera mas radi-
cal de procedimiento conciliatorio y en la que
se conecta nitidamente la victimologia con el
abolicionismo, siendo |a forma que mas clara-



mente plasma el principio de la conciliacion.
Ahora bien, puede presentar dificultades, dada
sU coexistencia con el sistema penal y, por
tanto, ser siempre una alternativa parcial.

En primer lugar, por lo menos actualmente,
no parece que la Sociedad ni la Organizacion
Estatal pudiesen aceptar una conciliacion en
estos términos para delitos graves contra las
personas (asesinatos, torturas, lesiones gra-
ves, robo con homicidio, agresiones sexuales,
detenciones ilegales, secuestros de ninos,
atc.). Luego estos delitos habrian de quedar
excluidos de tal sistema de conciliacidn. El
resto de cuestiones, posible vulneracion de los
derechos fundamentales de |as partes y otras,
s pueden soslayar con el derecho sustantivo
y procesal necesario para el nacimiento del
proceso.

En segundo lugar existe diversidad de méto-
dos: en unos se realizan encuentros cara 4
cara entre |a victima y el ofensor, en olros son
reuniones entre diversos grupos de victimas y
ofensores sin necesidad de realizar encuen-
tros. Consistiendo las medidas adoptadas en
una disculpa a la victima, la reparacion del
dafio causado a |la propia victima, o algin tra-
bajo social,

La experiencia positiva de estos centros —en
paises de nuastro entorno— no puede ccultar
que éstos se enfrentan adn a graves proble-
mas. Entre los que podemos indicar: en la
practica no esta claro su relacion con el sis-
tema penal formal. Si la finalidad es colaborar
con los tribunales ello puede producir una
serie de efectos colaterales negativos, desta-
cando: la paricipacidn del infractor puede no
ser voluntaria desde el momento en que
pende sobre su cabeza la amenaza de la
pena; los derechos del ofensor puedan ser vul-
nerados al implicitamente declararse culpable
del acto para poder participar en la iniciativa
de mediacion y reparacidn; pueden concul-
carse principios gue son tomados en conside-
racién si se lratara de un castigo (por ejemplo,
Proporcionalidad); pueden servir para aumen-
tar la capacidad del sistema penal formal en |a
medida en que se deriven solo “casos meng-
res" o los casos de la gente pobre, la cual, se
afirma, se ve privada de la proteccion del sis-
tema de justicia formal.

Vinculado a ello surge el problema de la
“extension de la red”, esto es, que el incumpli-

miento de los acuerdos sea base para una
pena a un comportamiento inicial que no le
hubiera sido impuesta, o gue la mediacion se
afiada a una sancion impuesta por los tribuna-
les.

Parece cierto que todos estos problemas
subsistiran en tanto se opere con un sistema
dual hibrida —el cual parece ser hoy &l Unico
posible—, pues la conciliacién no parece posi-
ble si es gue no se da previamente el instru-
mento penal, aungue sea justamente para no
utilizarlo, esto es, con una acentuacion de su
funcian simbdlica sobre |la instrumental, pro-
blemas que requieren una especial sensibili-
dad respecto de los derechos y garantias y un
énfasis en el que las alternativas se configuren
como sustitutos en vez de como afiadidos.

LA OFICINA DE ASISTENCIA A LAS
VICTIMAS DEL DELITO

Creada por la Ley 35/1995, de 11 de diciem-
bre, entre sus competencias no se contempla
para ésta el papel de mediadora en un “proce-
dimiento especial de restitucion o de concilia-
cion” cuyo objetive consista precisamente en
abrir las posibilidades de que victima e infrac-
tor alcancen un acuerde refrendado por el jusz
gue evite la imposicion de una pena.

En los epigrafes que anteceden se ha
puesto de manifiesto las posibilidades de una
justicia reparadora como reaccion penal alter-
nativa a la victima residenciada en estas ofici-
nas que sin minusvalorar las labores de infor-
macion y asistencia que al dia de hoy tiene
encomendadas, su plenitud competencial sera
alcanzada cuando conozcan del procedi-
miento conciliatorio para infracciones laves,
realizando la correspondiente mediacian entre
agresor y victima.

CONCLUSIONES

En la actualidad no existen, en nuestro pais
centros de reparacion y mediacion que inten-
ten llegar a un acuerdo satisfactorio entre
agresor y victima, que acerguen a ambos suje-
tos, para que el delincuente se confronte con
el sufrimiento causado y la victima pueda ver
el lado humano de la persona gue solo ha
conocido como energlmeno, esto es, eliminar



la imagen hostil. Sin negar el listado de pro-
blemas que suscita el procese conciliatorio,
éste puede coexistir con la justicia tradicional.
La propuesta no consiste en una repentina
inversion del sistema, o0 en construir un sis-
tema ideal, sino en realizar un cambio gradual
de direccidn: La reparacion como dnica san-
cién podria ser introducida para los casos
menores, y si es aceptada, extenderse a los
£as0s menos graves y graves de forma gra-
dual.

Hay que huir de las posturas que presentan
a la conciliacidn o mediacion como reducto
trasnochado de una concepcion privatista de
la justicia penal, en la gue un reencuentro for-
zado y grotesce de los protagonistas del con-
flicto (infractor y victima ) da paso a la simple
reparacion del dafo con merma de toda suerte
de garantias. La mediacién no es, desde
luggeo, es0, ni ese es Io que se persigue.

Por contra, desde la perspectiva de (justicia)
restauradora esbozada, junto con un proceso
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penal monitoric sumado a la despenalizacion
de tipos basado en un principio de automes-
ponsabilidad de la victima bien entendido, son
respuestas frente a la diversidad de delitos
existentes, con muy poco de comun excepto el
hecho de estar la mayoria en un mismo
codigo, con la diversidad de personas involu-
cradas en actividades delictivas, mas imagina-
tivas que la construccidn de nuevas carceles,
las cuales no son defendidas ni por sus cons-
tructores y se masifican apenas inauguradas.
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coinciden en la misma constatacion del fenémeno, aunque se atribuyen en

cada una series distintas de causas y de soluciones. Roché s& centra mas
sobre |os aspectos personales que motivan al delincuenie “el paso al acto” y
Cohen se adentra en los aspectos de la sequridad derivados del impacto de la glo-
balizacion y de su tratamiento politico en Francia. Giddens y Hutton anaden once
ensayos a sus reflexiones sobre la globalizacién, que describen la nueva sociedad
mundial y los problemas nuevos a los que se enfrenta. Maomi Klein muestra en No
Logo la cara negativa de |la glebalizacion, mas interesante desde la dptica de la
seguridad, ilustrando los choques culturales y la diversidad de movimientos y
resistencias que se enfrentan al desenvolvimiento de la economia de la globaliza-
cion. Cierra |la descripcion del mundo global la obra de Mary Kaldor, muy citada
desde el 11-8, con un nuevo paradigma sobre los conflictos bélicos mundializados,
la “nuevas guerras” son expresion de la viclencia organizada gue comienza en los
barrios de las ciudades del Primer Mundo. Con estas lecturas se pretende dibujar
el panorama del cambio social, del que es sintomatica, siguiendo la idea durkhe-
miana, la evolucidn del delito, gue inician las explicaciones de Roché y Cohen
sobre la evolucion de la delincuencia y la inseguridad en Francia en los dltimos
treinta afios. Trazan en conjunto un panorama que puede dar pistas para la refle-
%i6n sobre nuestro pais en el nuevo contexto transversal de la globalizacion, y
muestran claves para comprender |a evolucidn de las estrategias odiosas del
nacionalismo agresivo y de ETA para provocar miedo, odio y exclusion a lo que se
etigueta de espanol.

Sebastian Roché, politdlogo e investigador del CNRS, en su obra —con una coda
de 10 paginas de estadisticas que utiliza en sus argumentaciones— desgrana en dia-
logo con el periodista J.- L. Schlegel su concepto de inseguridad y, tras describir los
diversos escenarios en que se manifiesta y que la hacen posible en Francia, deduce
su solucién alternativa: las reglas de hospitalidad, que remedien las situaciones pro-
ductaras de inseguridad. Incluye en el fendémeno de la inseguridad, ademas de la
masa de los pequefios robos y agresiones, las “incivilidades” que molestan y dete-
rioran la convivencia y el “sentimiento de inseguridad”, que proviene del miedo al

I AS dos obras francesas muestran la explosicn de la delincuencia en Francia,
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otro y de la posicién vulnerable o de indefension del ciudadano con respecto a ries-
gos reales o imaginarios.

Roche, que se reconoce entre |os partidarios de “ley y orden”, reclama la actuali-
dad del informe Peyreffite de 1977 —igual que Cohen—, que la izguierda combatic
considerandolo una defensa de intereses de clase. Entonces triunfaban las teorias
de pacificacién progresiva de la scciedad de J.C. Chaisnais (Historia de la violencia
en occidente de 1800 a nuestros dias-1981), que Norbert Elias venia trabajando
desde 1939 en su “Procesc de la civilizacién". Sin embargo, las estadisticas de los
delitos registrados por las fuerzas policiales francesas aprecian su crecimiento ya
desde los afios 60, que se acelera a partir de 1975 hasta hoy, y gue permite cons-
tatar que la “geografia de los delitos coincide con |a geografia del miedo: mas inse-
guridad en las grandes ciudades y ciertas «banlieuess=, menos en las pequefas
poblacicnes”. Frente a Peyreffite, persuadido de que el miedo es alimentado por los
medios de comunicacion, Roche afirma gue el problema de la inseguridad moderma
es mds amplio que la crisis, que no lo explica todo —dice— "no se puede ligar total-
mente el sentimiento de inseguridad, o los miedos y crispaciones gue |os engendran,
a las crisis economica y social, como tienden a hacer los sociologos o militantes de
izquierda”, entre ellos estaria Cohen.

La demanda de seguridad dirigida al Estado no cesa de crecer, impulsada por la
accion del Estado de Bienestar, proveedor de servicios, pero, afirma, cuando las
conductas inciviles se multiplican, se pierde la confianza en las instituciones: policia,
jueces, electos, funcionarios,... no se cuenta con ellos, el ciudadano se repliega
sobre si, en una espiral de descomposicion de las relaciones humanas gue conlleva
el riesgo de entrar en la espiral de la violencia: agresiones y deveolucion de res-
puestas violentas.

Con respecto a la Justicia, constata que el aparato penal ha remplazado progresi-
vamente a todas las antiguas instancias de mediacion (nolables, individuos respe-
tables, grupo de juzgadores,...) para regular la violencia y hacer justicia. La Justicia
estd desbordada de asuntos que juzgar, la tasa de sobreseimientos pasa del 90%
en medic urbanao. Las leyes no hacen bajar las cifras de la delincuencia y no crean
tampoco una “"cultura de la seguridad”. El 15% de los robos son esclarecides, luego
el 85 por 100 de la victimas no han obtenido justicia. La justicia de proximidad esta
aun en sus comienzos.

La policia, que era ante todo un instrumento politico que daba seguridad a las ins-
tituciones, primero a la Monarquia y luego a la Replblica, después de la 2* GM se
utiliza para defensa de las instituciones democraticas frente a la amenaza del Este.
El aparato policial en Francia estd compuesto por 120.000 policias, 100.000 gen-
darmes, 15.000 policias municipales y 140.000 empleados de las empresas de
seguridad, pero es insuficiente para reprimir la delincuencia de masa. La gente
espera que €l policia esté presente, que pueda ayudar, que no sea invisible. Sin
embargo, la policia ha cerrado las comisarias mds pequefias y la gendarmeria ha
hecho lo mismo para crear grandes comisarias en las ciudades, suprimiendo esos
intermediarios humanos (al contrario gue los Carabinieri italianos que abriran este
aro 56 Puestos, sobre unos 4.000 que ya tienen, en una operacién coherente con
la estrategia de red y de proximidad tradicionales del Arma).

Las estadisticas de la policia, defendidas porque permiten salir del mero rumor y
cuyo buen uso comienza por conocer sus limitaciones y que son desigualmente fia-
bles, no dan cuenta de la inseguridad, que no es una cuestion de cifras y porcenta-
jes, sino de los numerosos problemas de 1a vida cotidiana. Sélo 1/3 de los dafios se
denuncian, las agresionas fisicas en el 50 por 100 de los casos, los robos de inmue-
bles en B de cada 10 y la sustraccion de vehiculos el 85 por 100. La inseguridad es
un fendmeno global y desigualmente repartido y ha cambiado su fisanomia desde
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finales de los 70. La delincuencia se concentra en los Departamentos mas urbani-
zados, lo que se constata en el estudio del GERI (Grupo de Estudios y de Reflexion
Interregional), Criminalité et délinquance apparentes: une approchece tertitoriale
(2000), y que también vale para la violencia antiinstitucional: los motines que esta-
llan de vez en cuando en regién de Paris, Lille, Lyon o Estrasburgo. El fendmeno del
crecimiento de la delincuencia no es sdlo francés, es occidental en sentido amplio,
la urbanizacién esta ligada a la inseguridad, todo los paises conocen un alza de la
delincuencia. USA desde los afios 50, un poco después en Europa, Crece hasta los
afos 70 en USA y los 80 en Europa, para estabilizarse a continuacion (Europa) o
disminuir (USA), manteniéndose en un nivel alto. Aungue Japon y Suiza no han
seguido esta pauta alcista.

La tasa de esclarecimiento de las sustracciones y robos era en los afos 60 del 35
por 100, hoy es del 10 por 100, en un descenso permanente, a pesar del aumento
de los hechos esclarecidos como consecuencia del incremento de los efectivos poli-
ciales (la Paolicia Nacional pas6 de los 50.000 agentes en 1959 a los 120.000 actua-
les, fenémenao similar en todos los paises occidentales en los ultimos treinta anos -
lo que constata J-C. Monet en Polices et Societés en Europe-1993). Roché lo
atribuye a que la vida social se ha vuelto mas impersonal, mas "deslocalizada’”, en
el sentido de que los espacios de vida son multiples y esparcidos, incluidos los de
los delincuentes. Y el aparato penal no se puede poner en marcha porque la Policia
no estd en condiciones de identificar a los autores y presentarlos ante la Justicia,
que, ademas, ya esta saturada. El delito queda impune y las victimas frustradas: la
policia no hace nada.

“La democratizacion de la delincuencia”, la delincuencia de masa, que la explica
por el crecimiento de las oportunidades, facilidad para apoderarse de bienes, vicli-
mas accesibles y no protegidas, masa de victimas coma consecuencia del enrique-
cimiento general, que ha producido una explosion de las clases medias {es |a socie-
dad de referencia para Roché) que acceden masivamente al consumo, o que se da
en USA a partir de los afios 30 y en el oeste europeo, desde los afios 60 (en Espafia
diria a partir de mitad de los anos 80). Momentos a partir de los cuales la delin-
cuencia y su impunidad se vuelven problemas importantes en nuestras sociedades.
Consumir es integrarse, y viceversa, de ahi la fascinacion por las marcas {cuyo
desarrollo se analiza en “No logo"). “Los jdvenes no contestan la desigualdad de una
sociedad rica, quieren su parte del pastel”, afirma el autor. El paro es para &l sdlo
uno de los factores que empujan a la delincuencia y la agresividad, pues no explica
las variaciones en el largo plazo y el paro masivo de los 80 aparece después de |a
tendencia alcista de los delitos..

La juventud es un “blanco” clasico de la delincuencia, De los 3,5 millones de deli-
tos registrados en Francia, esta en alza |a proporcion de mujeres y joveneas, aumento
debido a que las victimas denuncian mds y que la policia ha cambiado la “main cou-
rante” (cuaderno donde se anota la actividad denunciada, que queda “a mano”, sino
se produce una nueva denuncia) por el atestado. La actividad delictiva es hoy muy
individualista e informal. Los ladronzuelos “a la pieza” se han multiplicado. En los
robos se asocian dos 6 tres, en los actos de vandalismo, jévenes de 13 a 19 anos
en grupos de 3 a 5 para la accion y por lo menos B para apedrear un autobls, ambu-
lancia o vehiculo de bomberos o de la policia. Hacia los 13 afos comienzan los
robos en |as grandes superficies, a los 15 afos el consumo de haschish, a los 16 €l
robo de coches y consumo de drogas duras, después de los 30 ya no son identifi-
cados por la policia: son muy listos o han entrado en el carril (encuestas del CNRS
y la fundacion Maif-1994). La juventud carece de horizonte temporal, la sensacién
de no futuro. Para los jovenes de 12, 13, 14 0 15 afios el empleo no les dice nada y
los que estan en edad de trabajar no encuentran su plaza. Los ritos de entrada en




la sociedad se han quebrado. ¥ las relaciones policiajjoven siguen siendo de des-
confianza, haciéndoles sufrir identificaciones por su aspecto ( y por su falta de poder,
claro).

La banda hoy es la “galére”, j[dvenes desestructurados, que pasan el tiempo ocio-
samente en los bajos de |as escaleras, apoyados a los muros, que se asocian tem-
poralmente para dar pequenos gelpes. La dnica actividad estructurante en los
barrios es el comercio de la droga, gue les obliga a la actuacidn conjunta, organi-
zada, comprendiendo clases de edad diferentes, con division del trabajo: los peque-
ftos vigilan y avisan la presencia de la policia o la entretienen, mientras los “caids”
organizan el trafico. Las bandas se garantizan cierla paz, Ia tranquilidad del barrio,
frente a la delincusncia desorganizada o los grupos efimeros que llaman la atencidn
de la policia con sus golpes o con ocasion de los motines y “rodeos”, expresion de
violencia urbana extrema, —relata Roché— caso tipico de “desestructuracién” con
insultos, pedradas y persecuciones policiales con mezcla de un aspecto lidico y fes-
tiva colectivo: el barrio se convierte en escenario teatral, un espectaculo de incendio
de vehiculos y carreras de persecucidn con la policia. Especie de revancha sobre la
policia, que ganard al final de unas horas o dias. Los motines se dan en los barrios
que tiene una cohesion débil, desestructurados por la falta de trabajo, la pobreza,
can familias desorganizadas, donde los delitos son impunes, las jévenes son nume-
rosos, “nada tienen gue perder” y nada les impide pasar al acto. Lo que no dice
Hoché es que la mayoria de los motines comienzan como consecuencia de un
exceso pelicial, a menudo con resultado de muerte, en unas “cités” aisladas, sin ser-
vicios publicos, formadas por torres deterioradas de HLM (viviendas sociales), ocu-
padas por poblacionss homogéneas de magrebies o subsaharianos inmigrados en
para.

En el dialogo con el periodista, defiende a los medios de comunicacion de su res-
ponsabilidad en crear el "sentimiento de inseguridad”. Pero admite 1a “construccion”
o reconstruccion del evento por los medios y que la TV con sus imagenes “amplia &l
circulo” de la violencia, crea una circulacién de la informacién que equivale a una
contaminacion, como esta prebado en los casos de los motines urbanos. Al mismo
tiempo los medios constituyen un blanco comodo para los habitantes, los cargos
electos, |los asistentes sociales, los funcicnarios... que se sirven de ellos como chivo
expiatorio sobre el que descargar sus responsabilidades. lgualmente se sirven los
burécratas, que no conocen la calle, viven y deciden a través de la mediacion de los
ttiles de comunicacidn.

Los politicos de derechas no han sabido mantener la bandera de la seguridad de
Peyreffite, se lamenta, al mismo tiempo que critican las posiciones de izquierda y
asimilan los respectivos discursos de L, Jospin y T. Blair: de que “la sociologia es
una cosa y la politica otra” y “duro contra el delito, duro contra la causas del delito”,
mientras se despliega toda una retdrica de la igualdad de los ciudadanos frente a la
inseguridad.

La alternativa gue presenta Roché a los problemas de la inseguridad son las
“reglas de hospitalidad”, que toma de la Paz Perpetua de Kant, —quien las aplica
para las relaciones pacificas universales (gque M. Kaldor traduce como “cosmopoli-
tisma™), anticipando el debate de hoy sobre las normas de convivencia global—,
reglas gue se refieren a la mision de los servicios publicos, la acogida a los usuarios
y la relacion con los espacios de la ciudad, gracias al “garante del lugar”, cuyo tra-
bajo no se confunde con la prevencidn, ni con la represidn. Para lo que propone la
creacion de una Paolicia Metropolitana, abandonando el modelo de Policia Nacional
por una policia de la aglomeracidn urbana, distribuida en especialidades segln el
tipo de intervenciones: policia de informacion, de seguridad, antibanditismo, de
seguridad puoblica, esta ultima bajo la autoridad de los alcaldes de las grandes ciu-
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dades o las Aglomeraciones, aunque observa que habria que crear estas alcaldias
frente a la resistencia de los pequefios municipios y €l celo corporative de los profe-
sionales concernidos, pues considera que hoy, en una sociedad hiperfragmentada,
es necesario vigilar los lugares y las conductas en los espacios para actuar sobre
|as personas.

Asi, para salir de la “inhospitalidad™ hay que garantizar el acceso de todos a los
lugares y servicios publicos, rechazando las “reservas” para los desfavorecidos,
promoviendo las relaciones cara a cara en que el civismo y la urbanidad mas que
ensefiados sean vividos de forma concreta por |os usuarios de los lugares publicos.
Pero para ello es imprescindible la persona que vele por la gestidn de los espacios,
por que la regla se aplique para su reapropiacion colectiva, para que se intericricen
las reglas que los rigen.

La policla de proximidad seria la que vela sobre los espacios publicos, la que
defiende la hospitalidad de los barrios. Ser un buen policia hoy es resolver los
pequefos problemas cotidianes de un barrio. Esta por inventar el “gran policia de
proximidad”. Por eso la Policia Metropolitana debera tener sus propias reglas, su for-
macién especifica y su sistema de ascensos propio. Gon los “empleos jdvenes”
como vigilantes de seguridad en los establecimientos escolares, adjuntos de segu-
ridad, vigilantes nocturnos, agentes de ambiente y mediadores de transpories se ha
abierto camino en esta direccion de hacer respetar las reglas y de la convivialidad
en los espacios plblicos. Frente a |a posicion de que la seguridad es cara si se
emplea vigilancia humana, defiende Roche que el rechazo de esta vigilancia puede
también pagarse cara.

Rechaza el modelo americano que esta en el centro de debate prevencian/repre-
sién, falso debate que impide debatir sobre el objetivo esencial, el de |a reduccidn
de |a delincuencia, de la pequena delincuencia que produce la masa de la inseguri-
dad ciudadana. Estima que la celebrada “tolerancia cero”, auspiciada en Nueva York
desde los 90, coincidi con una coyuntura econdmica excelente y la disminucidn de
la delincuencia se dio en todo el pais. Por lo que no asocia el descenso de la delin-
cuencia con la represion, aunque las carceles USA encierran a unos dos millones de
personas, con una tasa de 600 presos paor 100.000 habitantes, 6 veces superior a a
de Francia, que cuenta con 1200 homicidios/ano, mientras que en USA sdlo por
arma de fuego son 12.000. Su idea de hospitalidad coincide en parte con lo que la
policia ha logrado en el metro de NY: es necesario ocuparse de los pequefios desor-
denes, prevenir los desérdenes antes de que degeneren. Pero, lamenta gue los
Alcaldes en Francia carecen de los poderes que tienen en USA, no nombran al comi-
sario de |a localidad, los jueces no son elegidos....

Proponer reglas de hospitalidad, pues, quiere decir para Roché buscar medios de
accién a corto plazo, para remediar una situacion muy penosa y no ampararse
detras de las llamadas causas profundas (demogréficas, economicas, étnicas,..)
para no hacer nada. Aunque las reglas de hospitalidad no resuelven lodo, tienen en
cuenta dos aspectos del problema: las causas sociologicas el rechazo a minimizar
los hechos delictivos. Sin reglas de hospitalidad, sin reglas de uso de los lugares y
su defensa, el resultado es la busqueda de respuestas individuales por las clases
medias y no habra democracia alguna, pues no habra actos colectivos para soste-
nerla. La defensa de las reglas es la garantia del desarrollo de la democracia en una
sociedad de capas medias, concluye Roché, en la misma linea que Ralf Dahrendort
en Ley y orden-1985.

Maximiliano Lasen Paz
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HILIPPE Cchen, director del semanario critico “Marianne”, presenta la ame-

naza de la delincuencia como una expresion o consecuencia de la crisis social,

del cambio debido a la globalizacion que destruye la organizacion saocial pre-
existente, en cuyo proceso Francia no se protege como lo hacen otros palses, sabre
todo USA y Japon, o Alemania, para evitar el paro masivo, los efectos de |a burbuja
especulativa sobre la cotizacion de las empresas, la disminucion de |a capacidad de
proteccion del Estado... La obra de Cohen con un titulo muy explicito, proteger o
desaparecer, analiza en los primeros cinco capitulos los factores nacionales de la
delincuencia, para relacionarlos luego con los efectos de la globalizacién sobre la
sociedad francesa y terminar, no con soluciones arbitristas como Roché, sino con el
deseo de que la transicion al gobierno mundial se efectie cuanto antes, dando, de
paso, algunas claves para la recuperacion de la situacidn.

Tres inseguridades fundamentales alimentan la “angustia difusa” de la poblacién
francesa. reforzandose mutuamente: las del paro, el retiro y la violencia urbana. El
crecimiento de estas amenazas conduce a una era de precariedad general. El
seguro de una presencia policial no libera de la angustia del paro o de la incerti-
dumbre del retiro, y la inseguridad urbana impide gozar del retiro bien ganado. EI
reconocimiento tardio de esta realidad se lanza como acusacidn contra el Estado,
juzgado de definitivamente ineficaz. El incremento de la inseguridad en los barrios
perifericos ha precedido al paro masivo (diagndstico que coincide con Roché), pero
“¢5e podra restablecer la paz social en esos barrios de otra manera que no sea
mediante la recuperacién econdmica, el crecimiento y el pleno empleo de los jove-
nes?”, une, pues, Cohen la evolucian de la seguridad a la economia, menos evi-
dente en Roché. jEn qué y cdmo un paro de masa genera inseguridad en la socie-
dad?, jque efectos produce la ausencia de seguridad en el empleo?. Cohen
considera que la mentalidad de “kapo”, la sumision, la aceptacién de “trabajo sucio”
son tributos pagados al paro de masa. Ademas el paro afecta a los jovenes (al 64
por 100 de menos de 30 afios en 1996) y a los obreros sin cualificar. Aungue el uni-
verso del trabajo no es homogéneo: 5 millones sin empleo, 5 millones de empleos
precarios, 12 millones de empleos de duracién indeterminada y 6 millones con
garantia de empleo (funcionarios y asimilados) serfa su estructura.

La empresa no es ciudadana, salvo marginalmente. El empresario era esponta-
neamente proteccionista, se protegia el mercado interior mediante las fronteras
nacionales o europeas, hoy las empresas y los administradores del Exagono amplian
sus ofertas a sociedades extranjeras. El incremento del valor de la accion sustituye a
la creacion de riqueza. Danone se separa de las fdbricas para gestionar las marcas
y promaver la accian Danone (hoy fenémeno corriente, base del argumento de “No
loga®). El capital huye del trabajo. Los peligros que sefiala para la economlia real
como consecuencia de la prioridad del valor de la accién sobre la produccién de
riqueza implican una amenaza para el tejido social y para la propia economia a largo
plazo. (Emilio Ontiveros editorializa, en El Pais Economia de 28-10-2001, scbre la
dificultad de salida actual de |a crisis debido a la creciente integracién financiera, que
ha conducido a la sincronia ciclica de la generalidad de las economias nacionales,
hoy, simultaneamente, en |la desacelaracion econémica global.)

El retiro de los funcionarios data de 1853, no como una renta sino como un deber
del Estado. Y en 1971 el sistema de retiros privado se une al modelo en vigor en el
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sector publico. El retiro por cuotas desplaza la solidaridad familiar entre generacio-
nes al conjunto del cuerpo social, se transfiere este deber a |a sociedad entera. El
ataque contra este sistema como si fuese imposible de sostener, en favor del de
capitalizacion, da nacimiento a un “mercado del miedo”. En ausencia de fondos de
pension, muchos asalariados invierten para completar su retiro en un contrato de
sequro de vida. Sin embargo los jévenes saben que carecen de los medios de ase-
gurarse un ahorro complementario personal dadas las condiciones de inestabilidad
de su carrera.

Sobre la inseguridad las siete constataciones de Cohen podrian ser suscritas por
Roché:

— Los barrios dificiles se han convertido en un “no man's land" de la Republica.
1.088 barrios dificiles y 132 bautizados como “ciudades prohibidas™ por las
misma fuerzas de la policia, cuyo nimero casi se dobla entre 1993 y 1987 y
concierne a 1,5 millones de habitantes.

— Nace el “homo economicus de barrio”, la cifra de negocios de la droga se eva-
lta en més de 10 millardos de francos, a comparar con los 130 millones gasta-
dos por la sequridad piblica y privada cada afio en todo el territorio nacional.
(Roché no se atreve a cuantificar el negocio ilicito en los barrios.)

— Desaparecen los santuarios de civismo: la ensefianza, pasada la primaria, ya no
protege contra la violencia, a pesar de los varios planes antiviolencia escolar.
Frente a esta viclencia endémica la respuesta de las autoridades es la "gestion
de conflictos”, el seguimiento psicolégico de las victimas, como si la sociedad
se confesase impotente para hacer respetar |a ley en los autobuses, en las
escuelas, en |as viviendas sociales, en los ferrocarriles, en los hospitales del
extrarradio o cuando los bomberos van a apagar un incendio. Cada vez es mas
avidente que |la Republica no consigue impaner el minimo de paz civil requerida
para actividades tan ordinarias como desplazarse o instruir {identico analisis
que Roché).

— Delincuencia y criminalidad van a la par, ya no se sostiene que los delincuentes
de los barrios sélo se producen contra los bienes, especie de “redistribucion
social salvaje”, sin que aumente la violencia contra las personas. De 1980-35 los
robos con violencia crecen un 115,2 por 100 y entre 1992-97 se multiplican por
10 en los barrios sensibles, pasando de 3.000 a mas de 26.000. Viclencia que
alecta primero a los particulares (49 por 100 de las victimas), luego a los agen-
tes de servicios publicos (29 por 100) y a los policias (17,5 por 100): desde 1995
cada dia son heridos 6 policias en los barrios, unos 200 al mes. Se reduce, pues,
la distancia entre la “inseguridad vivida" y la “inseguridad sentida”. La inquietud
provocada por la inseguridad tiende, desde 1997, a dar alcance al miedo al paro.

— Explosidn de la delincuencia de menores: testimonios e informes se multiplican
revelando la inadaptacion de la politica judicial a la delincuencia juvenil. El 80
por 100 de los primodelincuentes juveniles no reinciden, pero la incapacidad de
sancionar al 20 por 100 de reincidentes conduce a difundir un sentimiento de
impunidad que retarda su insercion y escandaliza a los habitantes de los
barrios. Sobre 137.988 personas detenidas en los barrios dificiles en 1997, sdlo
£.290 fuercn encarcelados.

— La delincuencia tiene una dimension étnica: hasta ahora el que en su discurso
sostenia gue los jovenes de origen inmigrado estaba sobrerrepresentados entre
los delincuentes, era de inmediato tratado de sospechoso del FN. La delin-
cuencia era presentada como una revuelta étnica. Por ello no existe ninguna
estadistica que permita medir la dimensidn étnica de la violencia urbana, pues

los hijos de |la inmigracion son franceses.



— Fracaso de la politica de |la ciudad: lgjos de introducir la ciudad en los barrios,
la politica perseguida desde mediados los 80 ha consistido en salpicar de cré-
ditos los barrios con problemas, como si se quisiese decir a los jévenes con esta
ldgica que solo |a violencia es rentable.

Los funcionarios son blanco de la critica de Cohen por su posicidn protegida, blin-
dada contra las inseguridades, desde la que proclaman un liberalismo a ultranza que
no les afecta, mientras desmantelan el Estado que |os cobija. Los dirigentes han
renunciado (para los demas) a toda proteccién econdmica por arcaica, pasada o
xenofoba, abierta a los capitales extranjeros, han dejado crecer el paro a nivel supe-
rior al de otros paises desarrollados, no han impedido que en el extrarradio de las
ciudades se constituyan zonas donde la autoridad pablica no consigue hacerse res-
petar, mientras, paralelamente, se multiplican las residencias vigiladas para las cla-
ses medias acomodadas, donde guardianes y videos garantizan |a tranquilidad. Son
los dirigentes, las élites, los gobernantes, la inteligencia, como responsables de la
situacion a guien se dirige el discurso de Cohen, que en Roche es a las clases
medias. Hay implicita una falta de fe en |a posibilidad de reaccion de las poblacio-
nes a las angustias y amenazas gue les acechan.

Si los gobernantes no pueden ya proteger a los que representan, Jpara que sir-
ven?... El derecho a gobernar se gana, en primer Jugar, por la capacidad de prote-
ger. Si Bébéar —el patrdn de Axa- protege mejor que Chirac es mejor pagar que
votar. Por eso las élites corren el riesgo de ver desvanecerse su poder. Para ellas,
en adelante, |a alternativa es proteger o desaparecer.

Las elites responden a las manifestaciones recurrentes de las inseguridades por
la ignorancia, la criminalizacion, la privatizacion, el comunitarismo y la asistencia.
Técnicas que Cohen generaliza para el sistema de la mundializacidn, mas alla del
sistema francés de inseguridades:

— La ignorancia o la negacion del problema come se hace con el paro o con la
inseguridad urbana, en que las élites protegidas rehusan comprender que la
seguridad de gue se benefician constituye un nuevo privilegio, al que la
inmensa mayoria de la poblacion no tiene acceso,

— Crminaliza, porque no siempre se puede ignerar o negar la inseguridad. Se des-
plazan, al estilo anglesajén, las insatisfacciones econdmicas hacia expresiones no
econdmicas coma la prisidn, la capacidad de castigar, de restringir ¢ prohibir. La
represién responde, a la vez, al crecimiento de |a inseguridad urbana y del paro.

— Privatizar es |a tercera respuesta a la inseguridad. Constatada la incapacidad de
la fuerza publica para garantizar la propiedad de los bienes, las clases dirigen-

tes y las clases medias acomodadas hacen uso de una oferta de seguridad pri-
vada cada vez mejor organizada. La privatizacion toca también el dominio
social: ganarse la vida no es mas un derecho, es un esfuerza violento gue cada
uno debe sostener.

— El "comunitarismo” es la respuesta para remediar el malestar de los barrios a
través de la coproduceidn de la seguridad con los actores en presencia. En la
practica puede conducir a negociar la aplicacidn de la ley, o gue la pelicia la
aplique de manera adaptada al terreno.

— La asistencia junta la ignorancia al mantenimiento de la poblacién de asistidos,
gue se les excluye de las estadisticas del paro, permite minimizar el paro
masivo, aungue los 800,000,000 de parados en el mundo no se puedan ignorar
por las buenas.

Cada pals combina a su manera las diferentes modalidades de “gestion” de las
inseguridades: USA privilegia la privatizacion, el comunitarismo y 12 criminalizacion.
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En Europa se prefiere la asistencia a |la criminalizacion, recurriendo cada vez mas a
la privatizacidn y al comunitarismo (y en Espafia se prima el recurso a la “familiari-
zacion” de las prestaciones y servicios colectivos segun “Cambios en el Estado de
bienestar”, Universidad Autdnoma de Barcelona-2000). Estos meatodos, legitimados
por las autoridades en sus respectivos campos de accion (orden publico, justicia,
economia, trabajo,...), tienen una consecuencia ultima: el debilitamiento y la desle-
gitimacién del Estado-nacidn. Se dibuja un mundo en piel de leopardo en el que se
yuxtaponen las “zonas grises” de los traficos ilicitos, al lado de zonas prosperas que
atraen los capitales internacionales por su fiscalidad dulce.

La funcién del Estado es analizada también, cuande todo se hunde en los merca-
dos financieros, es el Estado a quien se convoca, en Davos como en Moscd (hemaos
visto la reaccidn de ayuda inmediata tras el 11-8). El gobierno rinde cada vez menas
cuentas a los electores pero se preccupa cada vez mas de la manera en que los
mercados reaccionan a sus decisiones. El Estado renuncia a cualro acciones gue
sostenian el crecimiento y el empleo: la gestidn monetaria, el presupuesto, el con-
trol de cambias y la palitica industrial. Francia, segun Bruselas, debe de renunciar a
jugar un papel en todos los sectores, excepto &l de la educacion nacional y la pali-
cia. En los afios 60 los liberales podian decir: “demasiada seguridad acaba por
dafiar la libertad individual”, hoy se podria sostener el discurso contrario y afirmar
gue “demasiada libartad para el individuo dafa |a libertad de los individuos” (donde
se une a la tesis de Roché de recuperar la pedagogia de las reglas), pero tambien
se dice que demasiada sequridad dafaria el esfuerzo y el progreso, lo que lleva a la
pasividad v a la asistencia (el paradigma anglosajon).

El Estado est4 a punto de perder el monopalio de la viclencia legitima y se expone
a ver contestadas sus funciones mas elementales, como cuando un “caid” de exlra-
rradio conmina a un policia a abandonar su barrio, entones el poder plblico ni es
poder, ni es publico. La renuncia a proteger a la poblacion lleva en si la autodes-
truccion del poder politico. Incapaz de proteger las poblaciones, segun se debilita el
Estado progresan las mafias, fundadas como el sobre la “proteccion”, entendida de
otro modo, claro. Todo concurre a hacer el Estado menos legitimo en materia de
seguridad (como las declaraciones en Madrid tras el erimen de Pozuelo, invitando a
contratar seguridad privada por escasez de efectivos policiales ante la indignacién
de la opinion publica), cuya eficacia tiende a cero, pues la tasa de esclarecimiento
ha descendido del 35 al 15 por 100 en los ultimos 40 afos, su debil productividad
hace su coste exorbitante comparandole con la seguridad privada. La sociedad
escapa al Estado, pues para evitar el paro, las agresiones urbanas o preparar su
retiro, cada cual debe encomendarse a si mismo.

Considera que la incapacidad de los Estados para proteger a los pueblos puede
ser quiza una suerte, pues permite a estos acceder a una mayor libertad y autono-
mia. Después de todo no estamos mas gque en alba de la democracia. Hoy se viven
las primicias del abandono de la obediencia al Estado, que es proporcional a la inca-
pacidad de |as élites de proteger a los ciudadanos de las plagas modernas. Pero |a
proteccion no se reduce solo a asegurar la posibilidad de circular sin temor por |a
ciudad, el progreso se ha extendido desde hace casi un siglo al trabajo, la salud, la
educacion de los hijos, el ocio, la cultura. La seguridad urbana ya no podra estar ais-
lada de otros componentes de la proteccion moderna.

La derecha y |a izguierda se habian repartido los papeles en los afios 60, la pri-
mera defendia el orden piblico y el ahorro, la segunda se preocupaba de lo social,
los dos campos convergiendo para proteger la economia nacional. Durante largo
tiempo se neqgo el crecimiento de |as inseguridades. En enero de 1980 se declara en
la TV: “Francia siente mieda”, algunos meses después se adopta la ley "seguridad y
libertad”, consecuencia del informe Peyrefitte, criticada por |a izquierda como factor



sensacionalista de la derecha para ganar |as elecciones presidenciales. Veinte anos
después, el 6 de enero de 1999, L. Jospin proclama que la seguridad sera la
segunda prioridad del gobiemo, después del paro. El mito del “fantasma de |a segu-
ridad" se hunde, la izquierda en adelante serd “securizadora”. Cambic de posicidn
de la izquierda en gue coincide con el analisis de Roché. La larga ceguera de la
izquierda, que acoge positivamente el informe Peyrefitte de julio de 1977, donde sus
300 recomendaciones recogen los problemas que son todavia de absoluta actuali-
dad: las carencias estadisticas, la ineficacia y lejania de la policia, las disfunciones
de la justicia, los estragos del urbanismo de los barrios periféricos, el nacimiento del
“sentimiento de inseguridad”, establece una relativa independencia entre paro y cri-
minalidad. Pone en relacion el ascenso de la violencia y la persistencia de las desi-
gualdades. Descubre que el incremento de la delincuencia coincide con la desvalo-
rizacion del acto de producir y la idealizacidn del acto de consumir. Y establece el
calculo del riesgo para el delincuente, sucesivamente de ser cogido, ser denunciado,
ser condenado y el de la ejecucion de la pena {aspectos que seguira también Roche
en su obra, aunque todavia en 1995 afirmaba que “la violencia se ha convertido casi
en un signo de integracion social”: poseer bienes es arriesgarse al roba, llevar una
amplia vida social es ocupar la calle,...}.

El pueblo identifica la modernidad con la inseguridad. En el debate sobre la segu-
ridad de principios de 1999, la derecha y la izquierda dejan de encarnar la represian
y la prevencion, respectivamente. El deslizamiento de nuestras scciedades en la
inseguridad se acompana de |la desaparicion de las referencias politicas antiguas,
que se traducen a la vez en el “zapping” electoral y en el aumento de la abstencion.
El modelo nealiberal lleva en si la abolicion de la politica. Esta no volvera y no reto-
mara vigor salvo que emerja una vasta disidencia que inscriba la libertad de los pue-
blos y de las naciones en el carazan de su programa.

Las soluciones que propugna Cohen para una situacion que se ha degradado
tanto, que ha dejado de lado a un tercio de la poblacién acliva y a los barrios peri-
féricos, no esta en manos de los politicos locales. Francia necesita un verdadero
plan de reconstruccién de los barrios, plan del que |a clase politica habla sin jamas
emprenderlo, no podria ser financiado mas que por un gran emprestito publico
garantizado por le Estado al fin reconciliado con su mision de responsable de la
cohesion social. Condicion necesaria para llevar la paz a los barrios: la integracion
de los jovenes procedentes de |a inmigracion.

El discurso de la Francia integradora se desvanece en la beatitud europeista y
mundialista, pues cada institucidn se ha adaptado a la erisis de |os barrios de |a peor
de las maneras: la Justicia con 314 jueces de menores sobre 6.000 jueces, cuando
el 20 por 100 de los asuntos conciernen a menores delincuentes. La educacion con
700.000 profesionales, cuyo trabajo jamas es evaluado, reclutan cada vez mas a los
educadores entre jovenes delincuentes. Las municipalidades obligadas a crear
empleos de vigilantes nocturnos entre jovenes sin formacion y experiencia. La poli-
cia con una presencia en el terreno de 5.000 policias por cada 15.000 efectivos en
servicio podria mejorar esta tasa, pues los robos y receptaciones se han multiplicado
por 13 en 40 afios, de 187.000 a 2,6 millones, mientras los efectivos policiales vie-
nen decreciendo en los Ultimos afos (—0,45 en 1998 y —3,19 por 100 en 1999}, man-
teniendo 3.814 “ilotiers”, policias de proximidad, para sus 2.472 demarcaciones. Los
35.000 Adjuntos de Seguridad, empleos juveniles abiertos a jovenes procedentes de
la inmigracidn para patrullar sus barrios, los enfrentan con su medio de origen. Los
gastos en seguridad privada alcanzan ya a los del Estado, hay mas vigilantes que
policias.

La reconquista republicana de los barrios serd dificil, en tanto las élites de dere-
cha como de izquierda piensen ya en otras soluciones: la privatizacion de la seguri-
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dad en el punto de mira. A. Bauer, conocido experto en temas de seguridad, res-
pecto al despliegue policial considera que el “coeficiente de seguridad” para garan-
tizar la presencia de un policia en la via piblica, es entre 7 y 16 efectivos, con pun-
tas de 19 para las grandes ciudades. Roché plantea en enero de 1999 el problema
de |la seguridad en términos de competencia tecnica, manifestando que la seguridad
del territario pasa por el cuestionamiento de dos tabies: uno, el caracter nacional de
la misién seguridad, en favor de la descentralizacion sobre los ayuntamientos, otro,
la privatizacién de la seguridad publica, pasando de un modelo en que el Estado pro-
porciona los brazos de la seguridad a un modelo en que el Estado hace posible la
seguridad. El sociélogo Monjardet en Le Monde expresa que la policia de proximi-
dad es “la Gltima oportunidad para la Policia Nacional de mantenerse como una poli-
cia de Estado”.

La relegitimacion del Estado como garante de la cohesion social implica, sin duda,
su modernizacion y su incardinacian en los contextos locales. El retorno del Eslado
a la eficacia no esta ganado de antemano, ha llegado ya, por su debilitamiento, a
cuestionar el principio de igualdad entre los ciudadanos: 1 policia por 139 habitan-
tes en Paris, y por 400 6 500 habitantes en las barriadas periiéricas. La “localidad
segura” se impone como reclamo publicitario de las residencias de lujo. Aungue &
modelo americano, fundado en la libertad del individuo, en que el porte de armas
pretende disuadir al delincuente, no es faciimente traspasable a Francia (coincide
con Roché), donde el Estado, garante de la igualdad entre los individuos, debe impe-
dir que la seguridad se convierta en un servicio mercantil y velar porque siga siendo
un derecho garantizado por la autoridad politica.

La nueva democracia reposara sobre la autoorganizacion de comunidades y gru-
pos, reputada como el complemento o reemplazo de un sufragio cada vez menos
universal: los homosexuales han conquistado nuevos derechos, los cazadores son
una fuerza electoral, los patinadores se han otorgado el derecho de invadir el entro
de Paris todos los viernes, los adeptos a las “raves partys” proclaman su derecho al
ruida, el grupo de seguros Axa se ha convertido en intermediario entre el usuario y
la Seguridad social. La potencia de estos grupos heterogéneos de presion coinciden
con el debilitamiento del mas poderoso de ellos, el de los asalariados. "Una socie-
dad fragmentada colocada bajo la supervision de instituciones mundiales, cantrola-
das por Estado Unidos, hara forzosamente de la cuestion nacional el alfa y omega
de una politica nueva. Cuanto antes sea, mejor'-, concluye Cohen.

Maximiliano Lasén Paz
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cuya introduccién es un didlogoe entre ambos sobre la situacion de la mundiali-
zacion o globalizacién, ;americanizacion? de la vida del planeta, resultado de
la revolucién de las comunicaciones, de la expansion de “internet”, de la economia

ANTHDNY Giddens y Will Hutton recogen en la obra colectiva diez ensayos,
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del conocimiento, de la primacia del capitalismo financiero sobre el industrial,... nuevo
mundo que sustituye al mundo dual tras la caida del muro de Berlin en 1988, en el
que se canstata el declive de los Estados, desbordada su soberania por la libre cir-
culacidn de capitales, bienes y personas, que depende menos de la decision de los
Estados y mas de |las grandes corporaciones de negocios que guian el “turbocapita-
lismo" actual, que busca la maximizacidn de beneficios por encima de todo (lo que ha
producido una reaccion creciente de oposicion “antiglobalizacion™ desde abajo, desde
gl consumidor, gue se dio a conocer en Seattle, que ha dejado su marca en
Gotemburgo, se ha presentado en Barcelona, fue mal contenido en Génova y en el
primer semestre del 2002 posiblemente volvamos contar con su visita en Espana, en
el nueve contexto producide por las reacciones globales al 11-8).

Se muestra en el conjunto de trabajos una parte de la panordmica de distorsién en
la sociedad global, una crisis de crecimiento —se podria decir—, que necesita adap-
taciones para consclidar los progresos y limitar o neutralizar los aspectos negativos.
Esta nueva realidad pone de manifizssto los nuevos riesgos que hemos producido
con la industrializacion, de la que constituye |a dltima y una nueva etapa, como el
riesgo ecoldgico global, “gue ninguna generacion anterior tuvo que afrontar”, pero
también aparece entre los nuevos riesgos, olro que necesita una respuesta policial
global: el blanqueo de dinero y la delincuencia organizada transnacional, que ame-
nazan contaminar el sistema bancarioc mundial.

Manuel Castells abre el capitulo de las colaboraciones con su visidn del mundo en
redes interconectadas de caracter estratégico: desde los mercados de capitales, la
ciencia y la tecnologia o la mano de obra especializada y |a industria del especta-
culo, hasta el crimen internacional. Mundo conectado en tiempo real, flexible, cre-
ando espacios de geometria constantemente variable en busca del valor a través de
la deslocalizacion y la desregulacion de los mercados y la produccion, un “autdmata”
gue estd en el corazdén de nuestra economia. Esta era de la informacidn sigue exclu-
yendo de sus beneficios una parte considerable y creciente de la humanidad, en
USA el 15% de la poblacidn baje el umbral de pobreza, con 5,5 millones de perso-
nas sometidas al sistema de justicia penal, incluidos los mas de 2 millones de pre-
508.

Sostiene la exislencia de tres motivos, relacionados entre si, por los que el “infe-
capitalismo” resulta insostenible: a) la implosidn de los mercados financieros, some-
tidos a crisis continuadas, que suponen desastres para las economias vy las perso-
nas que las sufren (México-84, Corea/Pacifico-897, Rusia-98, Brasil-99,
Argentina-2001...), b) el estancamiento por la reduccion relativa de la demanda sol-
vente ante el crecimiento de la productividad en la oferta, y c) el rechazo social, cul-
tural y politico de un “autdmata” cuya Idgica se ignora y que devalda la humanidad
de un gran ndmero de personas en todo el mundo.

Un intento serio de regulacion financiera mundial sdlo se producird si “una crisis
financiera radical o una gran convulsién social llegara a afectar al infecapitalismo”
{circunstancias que aparecen en tormo al 11-3),

Paul A. Volcker analiza el "océano de las finazas mundiales” con sus crisis a repe-
ticién y la inutilidad del FMI para prevenirlas o neutralizarlas. Acusa al capitalismo
“amiguista”, la propiedad estatal y las politicas industriales oficiales de reducir la
competitividad, al dar como resultado un sistema que reduce la informacidn, en con-
tra de la exigencia en una demaocracia moderna, que debe vencer la dificultad de
modificar los habitos inveterados de gobiernos y empresas, culturalmente enraiza-
dos. Estamos en un mundo que esta integrandose econdmicamente a toda veloci-
dad, pero en el que el poder politico v la loma de decisionas estan dispersos. Por
ello las crisis ofrecen la oportunidad de llevar a cabo las reformas desatendidas
desde hace tiempo.
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El financiero Geaorge Soros explica que "la nueva arquitectura financiera mundial”
posee debilidades estructurales que las crisis ponen de manifiesto, y se hace nece-
sario comprender “donde estan las grietas de la pared antes de cubrirlas con papel”
(metafora aprovechable para cualguier organizacion en salida de crisis). Pone de
relieve el papel del FMI al fomentar el “riesgo moral” (“aléas moral” en Gohen) con
su actuacion de incentivar los préstamos mas alla de lo saludable, al ofrecer |la segu-
ridad al prestatario privado de que el Fondo lo rescataria, contribuyendo asi a la pro-
fundizacién de las crisis nacionales. La campana contra el riesgo moral la percibe
como una “excusa para resislirse a toda interferencia en los mecanismos de mer-
cadc”, el cual no garantiza por si la tendencia al equilibrio. Repsol pude comprar a
la YPF porque podia conseguir préstamos mas baratos que sus rivales argentinos.
Asi, afirma, “el verdadero peligro estructural que se cierne sobre el capitalisma mun-
dial es de caracter politica”, por falta de intervencion de los responsables de la arqui-
tectura mundial para crear una situacion de mas igualdad, por lo que "“la creciente
oleada de nacionalismos sélo puede contenerse extendiendo los beneficios del capi-
talismo mundial de forma mas equitativa”.

Jeff Faux y Larry Mishel analizan en “la desigualdad y la economia mundial” como
“el hecho de que las desigualdades empeoren plantea, al menos, dos interrogantes
graves sobre el modelo econdmico que se persigue”: a) el de la justicia econdmica
{la proporcion en los salarios en USA entre el trabajador medio y el alto directivo
pasa de 1 a 39, en mitad de los 60, a 1/254 en 1997}, y b) |a duda sobre su soste-
nibilidad, tanto econdmica como palitica. La primera por falta de consumidores sufi-
cientes para sostener la demanda, y la segunda porque las crisis politicas tiene mas
iacilidad de estallar con el bajon econdmico que deja al trabajador en la calle. Es
necesario “reconocer que la integracion crea perdedores ademéas de ganadores”
(proponiendo redes de proteccidn social mas resistentes para cuando “la apertura al
mercado global ha ido asociada a una destruccién de la red social y no a su fortale-
cimiento™), y “buscar nuevas técnicas de desarrolio economico gue den a los pobres
cierto poder en la competencia de mercado”, como las "microempresas” (frente a |a
légica de la liberalizacion del mercado de destruccion de las pequefias empresas en
favor de las grandes).

La estrategia que proponen los autores para abordar las crecientes disparidades
de rentas y riquezas es: a) dejar de hacer dafo, evaluando los efectos de la libera-
lizacién sobre todas las capas sociales; b) apartarse de politicas basadas en opi-
niones; c) el mercado global carece de instituciones que vigilen su equilibrio, pues
los acuerdos de “libre comercio” protegen a los grandes y el FMI da prioridad al pago
de la deuda frente al crecimiento interior; d) pausa en la liberalizacidn, para paner en
marcha instituciones y politicas compensatorias: reduccién o perdon de la deuda,
proteccidn de los derechos humanos y laborales fundamentales y la reduccion de la
volatilidad financiera. Pues el “actual régimen econémico internacional de mercados
globales sin regular es econémica y politicamente inestable”, provocando resisten-
cias en los que resultan perjudicados.

Vandana Shiva nos muestra “el mundo en el limite”, compareciendo ante el nuevo
milenio con una “produccién deliberada de la ignorancia sobre los peligros ecologi-
cos” (como la desregulacién de la proteccion ambiental, propugnada por Bush tras
su toma de posesidn de la Casa Blanca), y la destruccién de los modos de vida eco-
logicamente sostenibles. Situacion en que “los recursos se trasladan de los pobres
a los ricos y la contaminacién se traslada de los ricos a |os pobres”, en un "apar-
heid” ecolégico a escala mundial, creando pobreza en vez de eliminarla. "Vida, 5.L."
gsta sustituyendo al planeta tierra en el mundo del comercio libre y desregulado, con
tecnologias agricolas tipo “teminator”, la industrializacion alimentaria regalandonas
las “vacas locas®, los “pollos a la dioxina” y |a ingestion de pesticidas en |a cadena
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alimenticia. La privatizacidn de la vida se manifiesla por la creciente privatizacidn de
los recursos escasos para obtener beneficios como con el agua. “La idea de otorgar
un valor de mercado a todos |os recursos como solucion a la crisis ecologica es pro-
ponet la enfermedad como cura. Proceso que estd culminando a través de la glo-
balizacion, aunque ya comenzado con la industrializacion. “Sin limites éticos, ecold-
gicos o sociales al comercio, se estd colocando a la propia vida en el limite”,
concluye.

Arlie Russell Hochschild describe “las cadenas mundiales de aleclo y asistencia y
la plusvalia emocional” en un munde que globaliza hasta la maternidad, en una
cadena que afecta al 2 por 100 de |a poblacion mundial: los emigrantes, que pres-
tan servicios de asistencia a la poblacion del primer mundo. En el caso de las
madres emigrantes para sostener a los suyos, se produce la transferencia del amor
maternal de sus hijos, gue son cuidados por sus parientes o vecinos, a los hijos de
su patrona a cambic de salario. Asi las familias separadas se transforman en fami-
lias “transnacionales”. Emigracion que toca en el tercer mundo a mujeres gue
incluso tiene titulacioneas superiores, muestra de |la desvalorizacion que se produce
en el Capital social de los paises pobres, mientras crecen los puestos remunerados
de las mujeres en los desarrollados.

Aborda las cadenas de asistencia desde tres perspectivas: a través de los cjos del”
primordialista”, para el que lo correcto seria que cada cual “cuidara solo de su fami-
lia ¥ su comunidad en su propio pais”, por lo tanto esta en contra de las mezclas y
de la globalizacion. Para el "“modernista bienintencionadc” |las cadenas de atencidn
son parle inevitable de la globalizacion, que acepta como algo buenao, sin criticas.

La posicion del “modernista critico” tiene un sentido etico global. La globalizacion
le produce sentimientos contradictorios: representa nuevas oportunidades, pero
también nuevos problemas. Puede aumentar las desigualdades, no sdlo en el
dinerg, también en el acceso a la atencidn. Observa gue guien produce la emigra-
cign no es el subdesarrolie, sino el desarrollo, que estimula los flujos de capital, bie-
nes e informacidn, pero detiene la llegada de emigrantes, por lo que es necesario
idear formas méas humanas de tratarla. Como la globalizacién desvaloriza cada vez
mas la tarea de criar un hijo. La solucion definitiva es |a de involucrar a los padres
en la crianza en vez de traspasarla de arriba abajo de |la escala social, por lo que
“los modernistas criticos harian bien en extender su preocupacion a los posibles per-
dedores ocultos en la cadena afectiva. Porque, hoy en dia, lo personal es global”.

Robert Kuttner explora “el papel de los gobiernos en la economia global" en un
escenario en que las empresas mundiales se han convertido no sdélo en centros de
acumulacian de poder econdmico y financiero, sino en “portadoras de la ideologia
dominante, globalizadera y de "laissez-faire” "a expensas de las naciones-Estado. Si
una nacian queria desarrollar la competitividad, el truco estaba en tener un mercado
laboral y un entorno nacional de normativas que fuese favorable a las empresas mul-
tinacionales. Los intereses empresariales en la reunion ministerial de la OMC de
Seattle {noviembre de 1993} hicieron gue “se dejasen de lado los objetivos en mate-
ria de derechos humanos y trabajo e incluso, curicsamente, los objetivos de seguri-
dad nacional”.

Tras la crisis asidtica de 1997-98, el remedio propugnado fue el de adoptar medi-
das reguladoras mas estrictas para garantizar la “transparencia” (remedio que
demanda Cohen para la economia francesa) y armonizar sus normas con los paises
occidentales. Los idedlogos empresariales mas centristas estan de acuerdo en que
al Estado le queda un papel residual; subvencionar la educacion y la formacidn de
los trabajadores, amortiguar las crisis periddicas, financiar la investigacidn precom-
petitiva y proporcionar formas (reducidas) de ingresos sociales compaltibles con la
implantacidn del sector privado, asi como lograr un déficit publico minimo, cargas fis-
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cales bajas, desechar las politicas de estabilizacion por arcaicas, excepta para los
precios. Es decir, desandar uno de los grandes avances del siglo XX: la domestica-
cién de la fuerza bruta del capitalismo del “laissez-faire”, bajo auspicios democrati-
Cos.

Si los mercados son globales, sus reguladores tienen que tener también ambito
mundial, pero no tenemos un gobierno mundial (ni deberiamos tenerlo, probable-
mente, asegura), s6lo unas Instituciones transnacionales de gobierno absoluta-
mente débiles. Los partidos laboristas y socialdemdcratas parecen incapaces de
proporcionar los benéficos que garantizaban antes: empleo seguro, ingresos altos y
en ascenso, buena seguridad social. El globalismo despolitiza cuestiones que son
intrinsecamente politicas. E| arbitro que decide que politicas son “responsables”
pasa a ser el mercado global de dinero, en vez del electorado democratico. De las
tres vias para los electorados democraticos opta por la de reconstruir una economia
mixta en las nuevas circunstancias, ya sea reclamando las naciones-estado parte
del poder, que en los dltimos tiempos le han arrebatado las fuerzas del mercado, ya
creando nuevas instituciones transnacionales de gobierno, directamente o mediante
acuerdos internacionales.

Cierra el capitulo lamentando la reflexion de que “sera precisa una crisis para esti-
mular un cambio fundamental en la forma de pensar convencional” (reflexion que
comparte con Cohen y otros globalizadores) y ante tanto “poder politico y economico
que va en la direccién opuesta, es dificil ver como la imaginacion y la prevision, por
si solas, van a poder conseguir un giro radical”.

El sociélogo aleman Ulrich Beck nos recuerda en "vivir nuestra propia vida en un
munda desbocado: individuacin, globalizacién y politica” la promesa de una vida
propia, lo que mas motiva hoy en Occidente, que se manifiesta en una "disposicién
cada vez menor a obedecer drdenes, a respetar el camino marcado, a hacer sacri-
ficios”, entre otras manifestaciones, Io que no es sin consecuencias frente a las poli-
ticas de mas represién para conseguir mas seguridad (que subrayan el fracaso de
los dispositivos policiales contra los antiglobalizacian). La ética de la realizacian y el
triunfo individual es la corriente mas poderosa en la sociedad moderna, con las ins-
lituciones del Estado nacional, |a clase, la etnicidad y la familia tradicional en deca-
dencia.

Ofrece 15 puntos que resumen “la importancia de vivir una vida propia en un
mundo desbocada”, de los que rescato algunos mas descriplivos de situaciones de
conflicto, a riesgo de quebrar su coherencia (3): nuestra vida depende por completo
de las instituciones, que nos la organizan o nos lo exigen, bajo sanciones economi-
cas (6), por tener vida propia, el fracaso también es propio, y por tanto las crisis
sociales se transforman en crisis individuales y deja de verse su dimension social.
Asi los grupos marginados son colectivamente individualizados, constituyendo una
de las “fuentes presentes y futuras de los brotes de violencia gratuita” que escogen
en ellos sus victimas (extranjeros, discapacitados, mendigos, homosexuales,...) (7],
la gente lucha para vivir su vida en un mundo gue se le escapa cada vez mas y de
forma mas evidente, a una vida transnacional, asi la globalizacion supone un pro-
ceso que genera nuevos conflictos y formas de separacion, de ahi el recrudeci-
miento de los nacionalismos locales y el nuevo énfasis en la identidad local, el marco
del Estado nacional se ha hecho demasiado grande y demasiado pequeno, (8] la
otra cara de la globalizacién es la “destradicionalizacion”. Alas personas “se las tras-
planta desde las sociedades industriales nacionales de la primera modernidad al tor-
bellino transnacional de la sociedad de riesgos mundiales”, por eso el fundamenta-
lismo, en todas sus variantes, es también una reaccion a la individuacion y a la
globalizacién (10), nuestra vida es una vida reflexiva, |as categorias sociales recibi-
das de la sociedad industrial son categorias “zombis”, han muerto pero siguen vivas

149



¥ se convierten en riesgos (13), vivimos en las condiciones de |a democracia radi-
calizada, para la que muchos conceptos y férmulas de la primera modernidad se han
quedado insuficientes, por lo que la gente esta mejor preparada para el futuro que
las instituciones sociales y sus representantes (sindicatos, religiones, partidos,...)
(14), “la perdida de valores, que tanto gustan lamentar los pesimistas culturales, esta
creando de hecho la oportunidad de escapar al credo de “mas, mejor y mayor”, en
una gpoca gue vive por encima de sus posibilidades ecoldgicas y econdmicas” (15).
La preponderancia de vivir nuestra propia vida conduce a una apertura y una sub-
politizacion de la sociedad, pero también a una despolitizacidn de la politica nacio-
nal. Cada vez es mds dificil garantizar |as dos caras de la democracia: el consenso
y la representacion de intereses opuestos (como en la elaboracion de la lista de car-
gos institucionales entre PP y PSOE). La paradcja es que esto ocurre porque la par-
ticipacién politica aumenta a escala microscopica, y la sociedad subpolitica esta
gobernada desde abajo en asuntos y campos de accién cada vez mas numerosos.
El espacio cerrado de la politica nacional ya no existe.

Richard Sennett, abunda en el tema de |a investigacidn de los problemas de iden-
tidad gque trato en “La corrosion del cardcter: las consecuencias del trabajo en el
nuevo capitalismo” (Anagrama-2000, criginal de 1998), buceando en "la calle y la ofi-
cina: dos fuentes de identidad", Las personas en el trabajo precario, cambiante, dis-
perso ya no podra identificarse con un trabajo concreto y estan frustradas. El nuevo
capitalismo tambign ha trastornado las identidades basadas en el lugar, sobre todo
donde se lleva a cabo el nuevo tipo de trabajo, en las ciudades, lugar de la élite mun-
dial y del emigrante mas pobre. Los dramas competitivos constituyen la savia de las
ciudades, pero este ambito urbano ha gquedado “abandonado” en manos de las cla-
ses bajas y medias, "la nueva élite se ha retirado del ambito piblico: el nuevo dinero
utiliza la ciudad, pero dedica pocos esfuerzos a gobernarla”,

Los trabajos estan sustituyendo a las carreras en el mundo laboral moderna, pero
la pérdida del puesto de trabajo constituye un momento de traicién. En estas empre-
sas flexibles se abre una brecha entre la funcién de mando vy la de respuesta, se dice
a los subordinados lo que deben conseguir, pero no como lograrlo y “se traslada el
peso de la responsabilidad hacia abajo como un rasgo permanente de la vida insti-
tucional” (estos rasgos suenan familiares en nuestra corporacién), asi el subordi-
nado trabaja en el vacio, desaparece la relacién con otros en el entorno, pues el
subordinado necesita estar en contacto con alguien que encarne el poder institucio-
nal y este dispuesto a hablar en su nombre, “especialmente cuando las cosas salen
mal o las exigencias no se pueden cumplir’, Esta brecha entre la orden y la ejecu-
cion significa conservar el poder al tiempo gue se cede la autoridad, pero aunque
podemos vivir sin autoridad respecto a nuestro sentido del lugar, no en lo que afecta
al trabajo.

Polly Toynbee lanza la pregunta de “;quién teme a la cultura global?”. “La globali-
zacion cultural” no es mas que el sinénimo de americanizacion, la cultura “hollywo-
odense” y sus deshechos rosas que aparecen por todas partes matando todo o ori-
ginal ¥ propio de cada lugar (de Disneyland-Paris al parque tematico de la Warner
en San Mariin de la Vega-Madrid). El “panico cultural” que nos asalta es pariente
cercano del “panico nacional” (a la decadencia moral), del "panico intelectual” {al
entontecimiento} y el “panico patridtico” (a la pérdida de la identidad nacional); el
mundo va a peor, nos deslizamos por un camino de rosas hacia la perdicion. Nos
falta la disciplina necesaria para intentar cualquier cosa dificil.

Parte de gue el debate sobre la globalizacién cultural es un debate disimulado
sobre EEUU y el valor o perjuicio causado por su influjo creciente. A medida que la
democracia se exliende a través de las fronteras, a lo largo de los afios, empieza a
grosionar esas fronteras y provoca en muchos el “panico patridtico”, las fronteras se
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difuminan debido a que se agudizan otras identificaciones mas sélidas, gue unen a
grupos concretos con lazos mucho mas estrechos, atravesando los limites naciona-
les. “Cada cual exige lo mejor del nivel de poder que puede ofrecerio: la ONU o la
UE para |las campafias contra el vandalismo ambiental, el mundo para la tecnologia
de vanguardia, la regién para el mejor especialista médico, las salas de la parroguia
para las pequenas decisiones de planificacion.”

Una de las principales funciones de la UE seri la de impedir el monopolio inter-
nacional de las grandes fuentes de cultura en el futuro: informacion, comunicacion,
educacion y entretenimiento (en este sentido se ha producido la Directiva
2001/29/CE de 22-05 sobre derechos de autor y afines en la sociedad de la infor-
macidn). Los magnates de los medios de comunicacién amenazan con eliminar la
diversidad que ofrecen las nuevas tecnologias para incrementar sus beneficios, un
riesgo para las democracias. La tecnologia no libera mas que a sus propietarios, por
es0 USA tiene unas prudentes normas de proteccidn sobre |a propiedad de los
medios por parte de exlranjeros, lo que no ocurre en las naciones europeas. Las
nuevas tecnologias han provocado una disminucién de la diversidad en lugar de
aumentarla, por lo que la UE debe dotarse de medios frente a los depredadores glo-
bales, tipo Murdoch. USA es un trafico de direccién dnica: no compra en el extran-
jero mas que el 2 por 100 de sus programas. Cada pais puede proteger los ele-
mentos de su cultura que considere mas valiosos, mediante normativas locales que
contengan la marea rosa americana como hace Inglaterra con la BEBC, “Al subrayar
la idea de las exigencias de igualdad entre los seres humanos estamos tomando |os
derechos universales del individuo mas en serio que cualquier otra cosa.”

Anthony Giddens y Will Hutton cierran la obra con la consigna de “luchar para
defendernos” en una época de multiples revoluciones: transformacisn tecnoldgica,
riesgos de medio ambiente, mercados globales de capitales con capacidad de espe-
culacion sin precedentes, el papel de las mujeres liberadas de viejos esterectipos,
la desigualdad de rentas y riqueza ha aumentado, |a capacidad de produccion
supera con mucho a la demanda mundial, la esperanza de vida aumenta..., una
épaca gloriosa v, al mismo tiempo, aterradora. La economia giobal y abierta es una
adquisicion valiosa que ofrece oportunidades, creatividad y rigueza, sin embargo es
un sistema precario y potencialmente peligroso: esta en el limite.

Aunque la capacidad de produccion esta disparada, no esta claro gue la demanda
pueda mantener el ritmo, se augura el presagio de que se avecinan tiempos de
recensidn (escrito en el 2000 ya se estd cumpliendo en el 2001} y hay una reaccidn
creciente contra las fuerzas anonimas del capitalisme que son un elemento de la glo-
balizacidn (como hemos visto desde la conferencia del FMI en Madrid-1995 a |a
cumbre del G-8 en Geénova-2001). Nunca ha sido tan dificil predecir que va a ocurrir
de aqui a diez afios, es practicamente seguro que hay ya alguna transformacion en
marcha cuyo impacto futuro todavia desconocemos (en efecto, alguien estaba tra-
mando el 11-5).

Ante la tentacion de los paises de poner los propios intereses por encima de la
gestion colectiva del sistema |, la evolucion de los noventa ha sido hacia un mayar
internacionalismo y no a menos (cumbre de Rio, Kosovo, Timaor Criental, TP, caso
Pinochet,...), la globalizacién ha venido para quedarse y, aungue es inevitable que
haya sobresaltos y retrocesos, no hay marcha atras para nadie. No obstante hay una
descripcion pesimista del futuro que también resulta plausible: las proximas décadas
pueden verse asoladas por el estancamiento econdmico o la recesidn después del
auge de los noventa y USA podria dar la espalda al mundo y volverse {mas) protec-
cionista en menoscabo del sistema multilateral de libre comercio, gue con el
ascenso de la derecha nacionalista en Europa y Asia y la fuerza de los fundamern-
talismos religiosos podrian debilitar |a globalizacion y el orden mundial progresista.



Sigue habiendo una marcada propensidn al conflicto, la guerra y el terrorismo a
causa de diferencias ideoldgicas, religiosas y territoriales. La paz es un bien valioso:
es preciso que exista un elemento creible de disuasion para prevenir la guerra, v, Si
esta se produce, un método de intervencidn fiable para lograr vy vigilar un acuerdo
entre las combatientes. Necesitamos, aqul también, un sistema de normas estable-
cidas mediante un acuerdo internacional, cuya trasgresion desencadenaria una
clara reaccién internacional a cargo de una fuerza militar permanente y supranacio-
nal que tenga gran facilidad de movimientos (solucidn en la linea propuesta por M.
Kaldor).

Farecida esta epoca a la de globalizacion y progreso habida entre 1880-1914, que
termino en guerra y recesion, también |a desigualdad y la injusticia social podrian ser
el cenit de una segunda oleada de globalizacién, lamentablemente, no hay ningdn
plan alternativo, solo nos queda mantener vivo el sistema actual y mejorarlo. La
paradoja es que igual que aumenta la prosperidad y la interdependencia, aumenta
la sospecha y el resentimiento respecto a los “extranjerns” y la resistencia a gue
haya mas igualdad entre hombres y mujeres es uno de los motives que impulsan las
doctrinas fundamentalistas. Hay que empezar a elaborar una filosofia capaz de res-
paldar la globalizacion, que no sea necliberal, la de una tercera via internacionalista
gue combine una direccidn social y econdmica mas eficaz con valores socialdemo-
cratas, una fe apasionada en la democracia y una intensa preccupacian por los
derechos humanos. Para apoyar la creacién de instituciones mundiales que ayuden
a promover la seguridad mundial, el mantenimiento del orden y |a justicia penal inter-
nacional. Es necesario avanzar hacia un sistema de normas, acordado a nivel inter-
nacional, que gobierne |a direccion empresarial. Los argumentos a favor de una ges-
tidn global y una regulacién del medio ambiente a través de un organismo de
proteccion ambiental han adquirido caracter de urgencia. Es preciso reproducir los
grandes movimientos a favor de la democracia, la libertad vy la justicia social que se
desarrollaron en el siglo XVIIl y principios del XIX en el dmbito de las naciones-
estado, y esta vez hay que hacerlo a escala mundial, es el final del manifiesto en pro
de la globalizacidn, en cuya predicacidn no cesa A. Guidens.

Maximiliano {asén Paz

MNaomi KLEIN

Trad. Alejandro JOCKL
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mas vendido en muchas librerias espafioclas desde este verano, obra en la

gue describe el mundo de la empresa, de la americana principaimente, pues
no en vano es el motor de la economia global con un 24 por 100 del PIB mundial, ¥
su influencia en la vida de las personas a través de la penetracidn de las técnicas
de marketing en los espacios de vida, hasta el punto de producir tal rechazo frente
a su poder, que se va candensando en un movimiento politico global de resistencia,
en defensa de espacios libres, no contaminados por la induccidn de compra. La obra
presenta cuatro partes: Sin espacio, Sin opciones, Sin trabajo y No logo, que reco-
gen en las tres primeras el desarrollo del procese de invasién del marketing, corre-
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lativo al poder de la empresa, y en la cuarta, No logo, las estrategias de resistencia
frente a este poder invasor de las empresas multinacionales, que han dado lugar al
mundo globalizado que dominan.

Desde la mitad de los afios 90, los occidentales comienzan a ver otra aldea giobal
que la anunciada por McLuhan respecto al mundo de la comunicacidn, “donde la
desigualdad economica se ensancha y las oportunidades culturales se estrechan,
aldea donde algunas multinacionales tienen atrapados a los paises mas pobres y
atrasados del mundo para acumular beneficios incalculables”, pues el tercer mundo
siempre ha existido, se dice, para comodidad del primero, es el diagndstico de M.
Klein.

En su trabajo periodistico, N.K. intenta reflejar, con cargo a numerosos gjamplos
de los que deduce las consecuencias, la actitud de rechazo a las grandes empresas
que ve crecer en muchos jovenes politizados, pues a medida que son conocidos los
secretos que se ocultan tras la red mundial de marcas, que afectan a un numero
cada vez mayor de personas, su exasperacion provocara la gran conmocian politica
del futuro, que consistira en una vasta ola de rechazo frontal a las empresas trans-
nacionales, es su tesis.

Confiesa que ha intentado con esta obra delectar |los primeros focos de resisten-
cia y plantear algunas cuestiones basicas como “;cudles son las condiciones que
han provocado la reaccion?, jqué fuerzas empujan a una cantidad cada vez mayor
de personas a desafiar a las multinacionales o a enfrentarse abiertamente contra
gllas?" y por qué anima a tanta gente, sobre todo joven, a dar libre curso a laira y
la sospecha. (Cuestiones estratégicas que deberian enirar en el anglisis de los
acontecimientos que provocan |a intervencion de las fuerzas policiales, para evitar
actuaciones desmesuradas, irresponsables o a ciegas.)

Habiéndose llegado a la situacion del “gobiernc de las empresas” gue no rinden
cuentas mds que a sus accionistas, N.K. analiza describe las fuerzas que se opanen
a ese dominio y trata de "explicar el articular conjunto de condiciones culturales y
econdmicas que hacen inevitable la lucha contra tal dominacian'.

En la Primera parte, Sin espacio, examina el poder invasor del marketing en los
ambitos de la educacian y la cultura, que comienza con |a decision de los empresa-
rios desde comienzo de los 80 de que se debe “"producir ante todo marcas y no pro-
ductos”, doctrina hoy ya generalizada, lema del final de la era industrial de la fabri-
cacion de productos. “Hoy ya no producen ni publicitan productos, sino gue los
compran y les ponen una marca." La marca significa la esencia de la empresa
moderna y la publicidad transmite al mundo ese significado, en una carrera de inver-
siones para mantener viva la marca, asediando al consumidor, de manera que hoy
vivimos una vida patrocinada por las marcas (hasta los diferentes espacios de los
telediarios tienen su patrocinador). Las marcas establecen relaciones emocionales
con sus clientes, de manera que los productos de éxito en el futuro dejaran de ser
articulos de consumo para presentarse como conceptos: la marca como experien-
cia, como estilo de vida. En esto consiste una parte de la gestion de “intangibles” en
las empresas. Asl las marcas dejan de ser una afectacién de estatus de consumo
para convertirse en un accesorio esencial de la moda, asociandose a la cultura del
entorno del producto que la soporta por medio del patrocinio, ya que la cultura esta
en relacién de sinergia, afhadiendo valor a las marcas, aungue su pretension Gltima
es converlir la marca misma en cultura (Ultimo éxito de la gestién del conocimiento),
penetrando en el corazdn de los espacios culturales mediante el patrocinio de con-
ciertos, exposiciones, deportes, contenidos de “internet”, prensa, edicion,... y pene-
trando en los centros educativos en los que su identidad queda suplantada por la de
la marca, que tras su fachada filantropica rebaja lo que toca a cifra de ventas. Por lo
que “fans” y estudiantes comienzan a experimentar gue se les ha hurtado algo suyo,




con lo que los patrocinadores pierden lo que méas estiaman: el aire de autenticidad
que pretenden asociar a sus marcas.

Su voracidad por apropiarse de todos los espacios, de la calle, de la moda, dio ori-
gen en 1998 al nacimiento de la militancia en los jévenes de todo el mundo contra
las marcas por medio de ataques contra los anuncios, la pirateria informética, las
fiestas de calle espontaneas o ilegales que reclaman agresivamente los espacios al
mundo de la empresa. También se favorecio la militancia en otro aspecto:

“Puso de manifiesto la inutilidad de casi todas las otras formas de resistencia poli-
lica, excepto la resistencia antiempresa, combatiende una moda tras otra.” Deduce
N.K. que para saber “si un movimiento conmueve realmente las estructuras del
poder econdmice y politico, lo tnico que hay que hacer es observar hasta que punto
es sensible a lo que sucede en la industria de la moda y de la publicidad”. Al pre-
guntarse porgué nuestras ideas sobre la rebelidn politica resultan tan poco amena-
zadoras para la buena marcha de los negocios, la respuesta esta en el mercado, que
se ha apoderado del multiculturalismo, de la diversidad y de los géneros

En Sin opciones, la segunda parte, presenta como la globalizacion comercial, a
pesar de su imagineria multicultural, no desea la diversidad, es enemiga de las cos-
tumbres nacionales, de las marcas locales y los gustos caracteristicos de cada
regién, empleando sus reservas de dinero en suprimir las pequefias tiendas locales
independientes. Asi |a restriccién de opciones ejercida por las mismas empresas que
prometian una nueva edad de libertad vy diversidad, estan creando las condiciones
para una militancia antiempresas.

Estas restricciones, que para la firma francesa Virgin se denomina “sinergia®, para
Microsoft es “agrupacion” (bundling), que contiene el paquete de bienes y servicios
integrados en el sistema Windows, en Nike se dice “extensian de la marca”, dejan al
consumider bajo el mas rigido control y su poder en el nivel mas bajo, estan cons-
truyendo, al mismo tiempo que sus mundos autdénomos y autopromaocionados, nue-
vas y variadas posibilidades de conflictos de intereses y de censura, expone N.K.

A medida que las marcas se hacen mas expansionistas, estan creando un clima
de privatizacion cultural y lingliistica mediante la persecucicn abierta basada en el
“copyright” y las marcas. El cuadro que se perfila es el de “un estado fascista, donde
lodos saludamos al logo y donde tenemos pocas posibilidades de criticarlo”, al estar
controlados por los intereses corporativos multinacionales nuestros espacios y
medios de comunicacidn. Sin embargo, |a actual mania de la sinergia puede llegar
a derrumbarse bajo el cimulo de promesas incumplidas, pues si “tener influencia es
bueno, tener demasiada es malo”, recoge de Tom Peters, el evangelista de las mar-
cas. la oposicion a la invasién publicitaria, a la apropiacién del espacio publico por
las empresas y a las practicas monopolistas se ha converido en militancia anticor-
porativa, debido a que los espacios y opciones que devoran las marcas se financian
mediante la supresion de los puestos de trabajo.

En la tercera parte profundiza N.K. en la descripcion de la invasién de las marcas
mas alla de los espacios fisicos y sociales, apuntando que los departamentos de
marketing saben que “los productos se hacen en las fabricas, pero las marcas se
hacen con la mente”. Lo gue tiene valar real es la idea, el estilo de vida, la actitud.
Los constructores de marcas son los nuevos productores primarios de la llamada
economia del conocimiento. Este cambio ha dejado en posicién precaria a los pro-
ductores no virtuales, a los obreros y artesanos. Se cierran las fabricas y se contrata
la produccion fuera, en el extranjero (practica que se extendié desde principio de los
80), y con los puestos de trabajo se va la idea de que el fabricante es responsable
de sus empleados, pasando, y a bajo precio, la responsabilidad de producir al con-
tratista. Se ha llegado a la marea sin productos. Ahora la localizacion de las seccio-
nes de produccidn se han convertido en secreto comercial, pues se asientan en
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zonas de libre comercio de paises subdesarrollados donde las condiciones de ira-
bajo son precarias, los salarios miserables, los contratos temporales, los trabajado-
res inmigrantes rurales en jornadas laborales largas en fabricas “golondrina” que
abren, cierran o se desubican segun la demanda de produccion, protegidas las
empresas por exenciones fiscales, leyes tolerantes y servicios policiales o militares
contra el descontento laboral. Situacién que las empresas enmascaran bajo el pre-
texto de que estan ayudando al desarrollo del pais.

Pero no se trata ya de la emigracion de puestos de trabajo, de lo que se trata es
de huir de ellos, pues mientras, en el Primer mundo, los servicios contratan a los tra-
bajadores como esludiantes en vacaciones, fuerzan la transitoriedad en los
empleos, se abre paso el frabajo gratuilo en editoriales y en |as profesiones libera-
les bajo pretexto de experiencia y aprendizaje. Microsoft llega a crear la empresa sin
empleados: todos son auténomos. “No hay que dejarse alrapar por activos fijos ind-
tiles” es su lema. ;Es posible que el sector corporativo, al desentenderse del
empleo esté alentando sin saberlo el movimiento de oposicion contra é1?, se pre-
gunta N.K. Desde hace unos afos las empresas han dejado de ocultar los despidos
y las reestructuraciones, y han comenzado a hablar sin tapujos de su aversién a con-
tratar personas, y la bolsa premiando los despidos con alzas en el valor de las accio-
nes. Las multinacionales que controlan méas del 33% de los activos productivos del
mundo, sélo ofrecen el 5 por 100 del empleo mundial. Un informe de la UNGTAD de
1997 expresa gue las “crecientes desigualdades plantean una grave amenaza de
que se produzca una reaccién violenta contra la globalizacion, que tanto puede esta-
llar en el Norte coma en &l Sur” (en efecto, ha sido en el Norte).

El presidente de Nova Corp. calificd de "bomba de tiempo’ el hecho de que el 20
por 100 de los canadienses vivan por debajo del umbral de pobreza. El trabajo pre-
cario no provoca la misma identificacion que antes con la empresa (en lo gue pro-
fundiza Sennet en la “Corrosién del caracter”), asi en 1998 |os robos de los emple-
ados constituyen el 42,7 por 100 del total de articulos sustraidos en las tiendas
minoristas de EEUU la obra de mana temporal contradice el principio del merito. Se
ha modificado el contrato psicolégico entre empleador y empleado; ahora se habla
de “empleabilidad” que afecta al empleado, y no “del emplec”. Esta desinversion,
constata N.K., esta produciendo efectos que van mas alla de la psicologla individual
y estan provocando una militancia politica contraria a las empresas.

En NO fogo, parte final, ofrece N. Klein una muestra detallada de los medios, téc-
nicas, tacticas y estrategias de resistencia y atague contra la empresas ¥ su marke-
ting, ante las que se encuentran Mas de una vez los servicios policiales estupefac-
tos por lo inusitado y por no estar catalogadas como ilegales, como sucedid con las
“rave partys"nocturnas campestres en Inglaterra y Francia, hoy ya puestas bajo con-
trol administrativo y policial.

La mas antigua de |as estrategias de resistencia y la mas extendida es la “pirate-
ria publicitaria”, que rechaza la idea de que el marketing debe ser aceptado pasiva-
mente por el solo hecho de que paga los espacios publicos, nace en 1984 con la
banda de “collages” musicales de Negativiand, y consiste tanto en parodiar anuncios
como asaltar vallas publicitarias callejeras para alterar sus mensajes. La accesibili-
dad de las nuevas tecnologias, que han facilitado la creacién y circulacion de paro-
dias de la publicidad |le han dado nuevo impulsoc. Con un ala radical de grupos con-
tra los medios de comunicacion, descentralizada y andrquica, que publica "fanzines”,
hace radio pirata, videomilitancia, internet y agitacion comunitaria. Otros grupos pro-
ducen No-anuncios para TV, que les sirven de pretexto, ademas, para pleitear con-
tra las emisoras que se niegan a difundirlos, explotando el juicio para atraer la aten-
cién de la opinion publica para pedir que los medios de comunicacion sean mas
democraticos y accesibles a los ciudadanos. La premisa de los rompeanuncios



frente a la publicidad gue invade todos los rincones e intersticios de nuestro entorno
fisico y mental, es la de que "si estas imagenes pueden influir en mi, entonces yo
tambien puedo influir en ellos”, argumento que recege de C. Stasko.

Pero la piraterfa publicitaria, combinacidn de hip-hop, punk y autoritarismo es un
potencial de ventas, por lo gue ha sido absorbida por los publicitarios. Asi, Yahoo! la
tiene en una pagina oficial en internet. Can lo que absorben también la idea de que
na queda oposicion, de que toda resistencia es inltil, pero puede que sea un error
de los mercados el considerar a estos grupos coma una banda inofensiva, un juego,
sin relacién con un verdadero movimiento politico o ideoclogia, pues los mismos rom-
peanuncios estan trabajando en otros frentes distintos, se arganizan contra el
Acuerdo Multilateral de Inversiones u ocupan bancos para protestar por sus ganan-
cias excesivas. Los alagues a log anuncios no son un fin en si mismo, es un instru-
mento, ente otros, contra las marcas.

En Inglaterra, el mundillo musical se alid con los “squatters”, los ecoguerreros y las
vigjeros de la Mew Age para disponer de espacios no colonizados para sus vivien-
das, los arboles, reunirse o bailar, constituyendo el movimiento politico mds vibrante
y de crecimiento mas répido desde mayo del 68. El RLC (Movimiento Recuperar
Calles), que nace en mayo de 1995, organiza fiestas espontaneas cortando al tra-
fico calles o autopistas como la M41 de seis carriles, tomada por 10.000 personas
ante la estupefaccion de los guardias del trafico, La combinacion de fiesta y protesta
se extendio rapidamente por las ciudades del Reino Unido y se han internacionali-
zado, con la ayuda del correo electronico y de las paginas Web, a través de las cua-
les intercambian noticias, estrategias para desarientar a la policia, métodos para cor-
tar el trafico o dar a conocer a los demas carteles, octavillas, o informes de prensa.
Las celebraciones no son facilmente clasificables, ocultan a sus dirigentes y carecen
de centra o punto focal. Simplemente suceden. (Estan en la linea de las organiza-
ciones planas y difusas que M. Kaldor sefiala como protagonistas de las nuevas
guerras.} Por eso el caos no sdlo es intencionado, sino que es precisamente la
desestructuracion es lo que permite al ALC recuperar |a imaginacion de miles de
jovenes en todo el mundo. Las confrantaciones deliberadas de las fiestas callejeras
retnen la sinceridad previsible de |a politica con la ironia del pop {es el elemento que
servia de “atractor” para muchos jévenes no vascos y no nacionalistas para servir
de masa util en las sesiones de Kale borroka los fines de semana, antes de tener el
caracter mas controlado y violentamente “profesionalizado” que viene presentando
Gltimamente).

A finales de los 90 aparece una red de militantes luchando por la ecologia, los
derechos de los trabajadores y los derechos humanos, decididos a expresar los
dafios que se pretenden ccultar y rechazandeo las violaciones que cometen las
empresas multinacionales. El triunfo de |la globalizacion econdmica ha inspirado a
una harnada de militantes técnicamente enterados y con mentalidad tan global como
las empresas que persiguen. 1995 es el afio en que se pasa de denunciar las explo-
tacidn por las condiciones inhumanas de trabajo a la lucha contra las marcas, Las
multinacionales son acusadas de de complicidad con algunos de los regimenes mas
violentos y represivos del mundo. Hay un despertar colectivo de los medios y el
publico. La militancia contra las multinacionales crece, pues nunca se ha estado tan
"marcade”, por lo que cuande las empresas actlan mal, muchas personas se sien-
ten complices de sus atropellos y culpables, por lo que las marcas pierden la apro-
bacidn de los consumidores vy 1a inversidn de los ciudadanos en su éxito econdmico.

Muchas campanas contra las marcas también derivan de un atague politico como
fue el boicot comercial a Sudafrica durante el “apartheid”. En la actualidad hay cada
vez mas militantes que tratan a las multinacionales como las causas originarias de
las injusticias politicas en el mundo, al descubrir que las corporaciones son mucho

156




mads que suministradoras de productos, también son las fuerzas politicas mas pode-
rosas de nuestra época. De las 100 principales economias del mundo, 51 son mul-
tinacionales y soélo 49 son paises. Es el sitio donde esta el poder. En el nueva clima
del poder multinacional, “;para qué sirve un Parlamento o Gongreso abierto y res-
ponsable, si unas empresas impenetrables deciden tantas cuestiones de la politica
mundial en la trastienda?”. (La pregunta de N.K. se alinea con la demanda de insti-
tuciones de gobierno global de Cohen, Guidens y sus colaboradores y M. Kaldor.)

Observa N.K gue esta apareciendo un imperativo comun entre los movimientos de
oposicion a las empresas: el derecho a la informacion de los ciudadanos. Si las mul-
tinacionales han llegado a ser mas grandes y mas poderosas que los gobiernes,
ipor qué no han de atenerse a las mismas normas de responsabilidad y transpa-
rencia exigidas a las instituciones publicas? La imagen de marca, fuente de riqueza
para las empresas, también constituye su taldn de Aquiles, al quedar sin defensa
ante la sencilla “tactica de los contestatarios de arrojar los secretos de la produccion
al rostro de la imagen de marketing”. Las empresas hacen publicidad enganosa,
también, cuando dan a los consumidores la impresion de que |os fabricantes estan
sujetos a las leyes laborales de EEUU, lo que no es cierto, es ofro punto de denun-
cia.

La militancia anticorporativista disfruta de una nueva estrategia de atague a las
marcas proporcionada por su propio estrellato, que ilumina y atrae la atencion sobre
cualquier accién contra ellas, precisamente por su relevancia, es el principio de
aprovechar la fuerza del contrario para su propia derrota como en el judo, buscando
el contraste entre la imagen y la realidad, entre la vida de las marcas y la realidad
de la produccién. “Pues cuando los equipos publicitarios se exceden es cuando
caen.” Para enfrentarse a empresas que no venden directamente al publico se recu-
rre con exito al “boicot secundario”, para presionar a las empresas que venden al
publico y reciben la materia prima o el suministro de aguéllas.

Internet ha llegado a ser rapidamente el mejor instrumento para difundir a todo el
mundo informacién sobre las empresas y que permite coordinar acciones interna-
cionales con un minimo de gasto y burocracia como la campana contra McDaonald's
durante siete afios desde un cuartucho trasero en Londres, con un PC ruinosa, un
moden viejo, un teléfono y un fax. Pero la red es mas que un instrumento de orga-
nizacion, es un modelo para la accion centralizada y cooperativa de toma de deci-
siones, al permitir trabajar al unisono a muchos grupos sin necesidad de alcanzar un
gran consenso. La homogeinizacion cultural, que puede inspirar una claustrofabia
global, también ha echado las bases para gue exista una buena comunicacion mun-
dial. Gracias a |a red de marcas y logos, los adolescentes y estudiantes tienen ico-
nos comunes de referencia que les sirve para comunicarse y debatir en internet. La
fibra aptica y las referencias culturales compartidas estan poniendo las bases del pri-
mer mavimiento popular verdaderamente universal.

El juicio contra McDonald's ejemplifica la utilizacion de una sola marca para vin-
cular entre si tado el programa de reivindicaciones: la desforestacion (que perjudica
a la ganaderia), la pobreza del Tercer munda {gue obliga al campesino a abandonar
sus granjas), la crueldad con los animales (por el trato en los transportes o matade-
ros), la produceién de residuos (envases desechables y restos de comida), las malas
condiciones de trabajo (salarios bajos y persecucion de los sindicatos) y la publici-
dad explotadora {que en McDonald's se dirige a los nifios).

Otra manera de domesticar o limitar la accion de las grandes empresas es la de
aceptar la presencia de una multinacional en el seno de una institucion publica,
donde, gracias a su poder de compra, pueden hacer prevalecer el interés general,
En las universidades, bajo el lema de la “transparencia corporativa” el alumnada ha
conseguido que sea la empresa la que certifique que NO fabrican en talleres de tra-
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bajo esclave, explotando nifios o presos, etc. Las instituciones publicas locales
estan interviniendo alli donde las nacionales se abstienen, mediante politicas de
comercio ético u obligando a los gobiernos nacionales a adoptar posturas mas fir-
mes en politica exterior. Aungue las compras selectivas es un fenémeno estadouni-
dense, a partir de 1398 comienza a extenderse a otros paises, a pesar de la fuerte
oposicion de las empresas que atacan en justicia las decisiones de los gobiernos
lacales al respecta (lo gue refuerza las creencias que provocaron su adopcisn).

Maomi Klein estima que pensar en una sociedad verdaderamente glabal permite
salir de la desesperacion claustrofdbica que acompafa a la colonizacién del espa-
cio publice, como inicia su pedagogia el Foro Internacional de |la Globalizacién en su
exitosa campafa de 1995 en Nuava York. En la actualidad los lideres mundiales no
pueden almorzar juntos sin que se organice una contracumbre simultaneamente,
evento al gue asiste desde un trabajador del Tercer mundo a profesores universita-
rios gue luchan contra las marcas, se celebran fiestas callejeras y se presentan los
modelos alternativos de globalizacion. Cuando estos movimientos de resistencia
comienzan a formarse a mediados de los afios 90, parecia gque querian combatir
todo lo que tuviera alcance global, pero a medida que los militantes se han unido
sabre las fronteras, su programa pretende arrancar la globalizacion de manos de las
multinacionales. Pero la percepcidn entre las fuerzas de sequridad de los Estados
ha quedade fijada en los violentos que han acompafado las protestas, que han apa-
recido mezclados con las organizaciones que pretenden darle un giro positivo a la
globalizacién, limitando los dafios que la transformacién econdmica y social conlle-
van. La divulgacion y andlisis de N.K. en esta obra contribuye a completar la com-
prension del entramado socioldgico, cultural y econdmico del fenomeno de la globa-
lizacidn.

Maximiiano Lasén Paz

Mary KALDOR

Trad. Maria Luisa RODRIGUEZ TAPIA

LA NUEVAS GUERRAS
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ARY Kaldor, profesora inglesa de relaciones internacionales, actualmente

investigadora en la London Scheol of Economic's, con trabajos centrados

sobre los balcanes, nos obsequia con un nuevo paradigma para interpretar
las nuevas guerras, los conflictos modernos, en un mundo globalizado donde los
Estados ya no son los protagonistas, sino los grupos de intereses, sean |las empre-
sas multinacionales, las ONG, organizaciones mafiosas, agrupaciones religiosas,
grupos neonazis o ultranacionalistas agresivos,... y que nos da la vision de ofro
aspecto de la sociedad global que estamos estrenando, y que nos interesa muy de
cerca a las fuerzas policiales de caracter militar por las caracteristicas de los nuevos
conflictos y de sus protagonistas.

La obra, tras criticar el estilo de guerra clasico como inadaptado a las situaciones
actuales, basandose en sus experiencia en |a Guerra de Bosnia, cuyas apreciacio-
nes son validadas per el andlisis del conflicto en Kosovo, y que retratan la situacidn
actual con Afganistan, desmenuza el estilo de las nuevas guerras, para ofrecer tam-




bién —como Roché para la inseguridad urbana- la perspectiva kantiana de la accidn
cosmopolita mediante la “gobernanza” efectiva del globo por instituciones transna-
cionales, como lo son ya los agentes y las condiciones que provocan los conflictos
en este mundo “glocal”, en que un hecho local adquiere trascendencia estrategica
mundial como los atentados del 11-S, o que la localidad mas apartada se ve afec-
tada por intereses de lejanas corporaciones que jamas conocera, pero gue le seca
los rios, les expulsa de su habitat, contamina las cosechas o arruina la moneda.

Define la globalizacién como la intensificacion de las interacciones politicas, eco-
nagmicas, militares,..a nivel mundial, aunque siempre ha habido relaciones a nivel
mundial, pero nunca tan rapidas y fluidas.

Las nuevas guerras se dan en un contesto de doble erosidn del monopolio de |3
viclencia legitima del Estado, por arriba a causa de la cesidn de soberania a orga-
nismos supranacionales (ONU, UE, UEQ,...) y por la internacionalizacion creciente
de las fuerzas armadas, OTAN, fuerza de Intervencion europea, misiones multilate-
rales, v, por abajo, a causa de la privatizacidn, legal {(empresas de seguridad, mer-
cenarios) o ilegal (mafias, barrics prehibidos, "zonas grises” de la autoridad del
Estado).

Concibe la actualidad como |la confrontacion entre el cosmopalitismo, basado en
valores incluyentes, universalistas y multilaterales, y la politica de identidades parti-
cularistas, basada en la exclusion, en su capacidad de poner “etiguetas” excluyen-
tes en lo religioso, politico, nacional o étnica., y por lo tanto la guerra comao un cho-
gue de identidades.

La guerra clasica, empresa entre Estados soberanos, de soldados controlados,
armas a la vista, jele responsable, reguladas para no recurrir 2 metodos ruines y
dejar tranquila a la pablacidn civil, es un arcalsmo para M.K. Pues, aparte de que las
democracias no se hacen la guerra entre si, los costes de una confrontacion bélica
son tan altos, que es prohibitiva mantener una guerra salvo contra un enemigo nota-
blemente inferior {las Malvinas-1982, Golio-1991, Afganistan-2001).

En el conflicto de Bosnia-Herzegovina (6-4-1991/12-10-1985), que le sirve de
ejemplo arguetipico y de paradigma para la explicacion de las nuevas guerras, se
desplaza a los 2/3 de |a poblacidn, se dan violaciones de los derechos humanos a
gran escala, se destruye patrimonio histdrico y se caracteriza, ademas, por |a apari-
cidn de un nacionalismo violento, en el que las elites luchan ferazmente por contro-
lar los despojos del Estado yugoslavo, contral gue se extiende a lodas las institu-
ciones sociales y mucho mas amplio en las sociedades postotalitarias. Desde 1374
en gue Tito traspasd poderes a las republicas y provincias auldnomas, compiten
entre si por el presupuesto, contando cada una con radic y TV desde 1870, que sirve
de base al poder nacionalista y de difusion a su discurso, alumbran un nueve nacio-
nalismo paralelo a la desintegracidn de Yugoslavia, el propio Partido Comunista se
descompone en las faccicnes nacionales, y se arman subrepliciamente para crear
cada autonomia su propia fuerza.

La novedad de esle nacionalismo es que no es integrador como el clasico, carece
de ideologia modernizadora, utiliza las nuevas tecnologias para la persuasion, desa-
rrollande una guerra virtual {es la dnica manera de comprender como matan estos
nacionalistas, abstraidos de la realidad en un mundo retroalimentado en su aisla-
miento por sus propias historias repetidas, de exclusion y odio del otro al gue han
“etiquetado”, y ya no es un vecino, una companera embarazada.,... unas vidas huma-
nas, son abslracciones virtuales de su conocimiento confuso: y este es el mundo
—-inventado— (esta es la dificultad) que es preciso penetrar en los nacionalistas agre-
sivos, etarras y los Bin Laden para que pisen el suelo) de caracter victimista, se
apoya en una arganizacion horizontal de grupos, que trascienden las fronteras, emi-
grados, expatriados o expulsados que apayan con dinero, recluta, armas ¢ apayo




politico (aspecto transnacional que también encontramos en el nacionalismo del
Pais Vasco).

En el conflicto, en el que las fuerzas armadas regulares se van a formar con los
restos del Ejército yugoslavo, aparecen otra fuerzas irregulares, que lambién se
encuentran en otros conflictos nuevas en Africa o Afganistan: organizaciones para-
militares, al mando de un lider o sefior de la guerra; grupos de mercenarios extran-
jeros (rusos, ingleses, afganos) y milicias locales de autodefensa, formadas por la
policia con apoyo de civiles armados, y ademas las tropas extranjeras regulares,
bajo auspicios internacionales.

A diferencia de la economia de guerra clasica en que se ponen al servicio del
esfuerzo bélico todos los factores productivos, la nuevas guerras producen un des-
plome de la economia formal por la destruccion fisica, pérdida de mercados, paro,
hundimiento de la moneda y del mercado interior, y como consecuencia los ejércilos
precisan de la ayuda externa a través del apoyo de gobiernos extranjeros, remesas
de emigrantes o ayudas directas de expatriados y ayuda humanitaria. Se produce
también ayuda mutua entre las facciones contendientes, que cambian de alianzas
localmente, y se perciben impuestos de los ayuntamientos donde hay empresas y
una cierta autoridad, y se recurre a |a “transferencia de bienes”: el saqueo, el robo,
el pillaje, la extorsion, la toma de rehenes o dinero a cambio de proteccidn y obli-
gando a vender las producciones a precios muy bajos y con los beneficias del mer-
cado negro, legitimando, asi, diversas formas criminales de enriquecimiento privado.
Representa a la nueva economia de guerra como un continuo que “empieza con la
combinacién de delincuencia y racismo existente en los barrios mas pobres de las
ciudades” de occidente y que alcanza su “manifestacion mas aguda en las zonas
donde la violencia tiene su mayor dimension”.

La estrategia que se utiliza tampoco es la de ganar terreno mediante su ocupa-
citn, si no la de ganar terreno mediante el control politico. La violencia se utiliza para
dominar la poblacién, dandose pocos combates entre los bandos enemigos. La
nueva guerra pretende construir un entorno desfavorable para todos aquellos a los
que no puede controlar, manteniendo el miedo y la inseguridad y perpetuando los
odios reciprocos cometiendo atrocidades desmesuradas y espectaculares, bus-
cando la complicidad compartida del mayor numero de personas (evidentemente la
estrategia de ETA y su entorno con sus asesinatos y coaccion). Las tecnicas de des-
plazamiento de la poblacion pasan por el asesinato sistematico de |os etiquetados
de otra manera (Hutus-Tutsis), por hacer inhabitable una zona, ya sea en sentido
fisico (atentados contra personas o inmuebles), psicoldgico (profanando tumbas,
insultos y amenazas, atacando simbolos), econdmico (dafando propiedades, extor-
sion) y por la limpieza étnica, la expulsion forzada de la poblacién, donde no hay una
mayoria étnica del bando propio se hace a base de limpieza étnica, que fue definida
por los expertos de la ONU como “la homogeinizacion etnica de un area mediante
el uso de la fuerza o la intimidacion para eliminar de una zona concreta a personas
de otro grupo étnica o religioso”,

La tactica que se emplea para llevarla a cabo, sobre todo en las areas rurales, es
bombardear las localidades y lanzar propaganda, a continuacion se da entrada al
grupo paramilitar para saqueen y cometan todo lipo de exacciones, violaciones y
brutalidades, luego se elimina a las autoridades legales, lideres locales (limpieza
intelectual) y a los partidarios de la mediacidn (son sus peores enemigos y primeros
blancos de sus ataques, algo que deberian haber sabido los Lluch, Buesa, La Calle,
y otras pacificas victimas de ETA de partidos no nacionalistas, que representan la
pluralidad y el entendimiento entre las personas), se establece el nuevo control local,
se destruyen los edificios con significacion cultural (iglesias, bibliotecas, monumen-
tos, cementerios,...), se establecen oficinas de intercambio de poblacién para los



que desean marchar, pagando por ello y confiscandoles los bienes. Se extiende el
odio y el miedo.

Reprocha M.K. la ceguera conceptual para enfocar el conflicto bosnio, pues no se
trataba de una lucha entre nacionalismos clasicos, era una lucha entre el naciona-
lismo étnico y los valores civilizados. los nuevos nacionalismos serbio, croala, y
luego, musulman, compartian el interés por eliminar Yugoslavia, la guerra no era
entre ellos, si no contra la poblacién civil, contra |a sociedad civil. Por eso las tropas
de la ONU no llegan a hacer cumplir la tarea humanitaria para que fueron enviadas,
por miedo a no parecer neutrales, a ser arrastrados por el conflicto, a la escalada.
La limpieza étnica tenia un valor secundario, lo primero era detener el conflicto. Y se
creyd que con el reparto del territorio de 1995 en Dayton se conseguia. Para enton-
ces la limpieza étnica ya estaba casi concluida y el acuerdo le sirvid de legilimacion
y consolidacién al nacionalismo excluyente, que sdlo puede sostenerse por la
fuerza. Pues con los nacionalistas en el poder contintan |as violaciones de derechos
humaneos, las expulsiones, restringidos los derechos y libertades politicas, sigue fun-
cionando la economia mafiosa y la amenaza de guerra permanente, ya que "la
ausencia de conflicto armado tiende a debilitar el discurso nacionalista” (como se vio
en Espafa durante la tregua de ETA, abandonada en poco tiempo).

En este conflicto aparecen también nuevas formas de accién y organizacion
humanitaria internacional, aunque no llegan a tener toda su efectividad, pues la
ayuda es fiscalizada o confiscada, las zonas de seguridad frecuentemente bombar-
deadas, los suministros humanitarios controlados por los serbios, se dan los crime-
nes de guerra de continuo, las zonas de exclusidn aérea son violadas, los embargos
de armas no se respetan y funcionarios de la OMU aparecen implicados en el mer-
cado negro.

Presenta M.K., frente al Estado nacional moderno, las peliticas de identidad frag-
mentadoras, retrégradas y excluyentes, con un pasado inventado, de donde extraen
agravios y proyectan un victimismo sobre el gue fundamentan la exclusidn, el odio y
el miedo al otro, convertido en minoria que soporta una discriminacion psicologica,
que recibe ofra etiqueta diferencial y estd amenazado de un proceso de expulsion,
y en el limite, de genacidio. Politicas derivadas de la desintegracion y erosion de las
gstructuras del Estado moderno, especialmente de los Estados centralizados y auto-
ritarios (es dificil no hacer lecturas en paralelo al contexto espafol y a las preten-
siones de los nacionalistas radicales). Considera que |os origenes, vinculados a la
globalizacién, de la nueva politica de identidades como “una reaccion ante la impo-
tencia cada vez mayor y la legitimidad cada vez menor de las clases politicas esta-
blecidas®, por un lado, y como consecuencia de la economia paralela, por otro, pro-
ducto de las politicas necliberales que aceleraren el proceso de globalizacion.

Plantea la conciencia cosmopalita, recibida del derecho cosmopaolita kantiano,
como alternativa a las politicas de identidad particularistas, y que acoge la diversi-
dad de identidades mundiales que se superponen, de valores incluyentes (toleran-
cia, multiculturalismo, civismo y democracia), defendiendo |a “igualdad de todos los
seres humanos y el respeto de la dignidad humana®. Situa el origen del cosmopoli-
tismo, por arriba en el desarrollo de las organizaciones supranacionales como la
OMNU, UE,... y desde abajo por la importancia gue van tomando las ONG, organiza-
ciones horizontales, representantes de los nuevos problemas mundiales (la paz, |a
ecologia, los derechos humanos,...), lo que califica de desarrolio de la “gobernanza”,
término que comienza a ser habitual en el discurso politico. Y en su andlisis de las
nuevas guerras sefiala que lo que “se necesita no es mantener |2 paz sino hacer res-
petar las normas cosmopolitas, es decir, hacer respetar las leyes internacionales,
tanto humanitarias como de derechos humanaos™




Porgue estas guerras se dirigen principalmente contra la poblacién civil, no poseen
la misma logica extremista que la guerra cldsica, por lo que se deben concebir estra-
tegias adaptadas para la proteccion de civiles y captura de criminales de guerra, pro-
parcionando zonas de seguridad en las que puedan aparecer formas alternativas de
politica de inclusidn. “La tarea de hacer respetar las leyes cosmopolitas se sitia en
el punto medio entre la |abor del soldado y la de un policia” {es una definicién gue
cuadra al estatus profesional del Guardia Civil o del Gendarme), asignandoles tareas
en los nuevos conflictos como garantizar |a libertad de movimientos, la sequridad de
las personas, de los refugiados que retornan o de los desplazados, la captura de los
criminales de guerra, concluyendo que los ejércitos tendran que reorientarse “para
combinar las tareas militares vy de policia™

Esta tarea de hacer respelar las normas implican el uso de la fuerza, tareas pré-
ximas a las de mantenimiento de la paz, cuyos principios de consentimiento { de |las
victimas, de la poblacién local, pues el incondicional es imposible}, imparcialidad
{distinguirla de neutralidad, la defensa de la ley se realiza como el policia, sin tener
en cuenta de que bando se trate) y uso de la fuerza (numero minimo de bajas) que
reformula M.K. —y afade- que “hacer respetar la ley cosmopolita puede suponer
arriesgar las vidas de las fuerzas de pacificacion para salvar las de la victimas”, {lo
que entra plenamente en la deontolegia de las policias de estatuto militar, y este
nuevo soldade-policia es el miembro de |a “fuerza robusta® de policia que se inte-
grara en la fuerza europea de intervencién rapida que se ha demandado en la cum-
bre de Tampere, cuyc disefio se esta produciendo para su inmediata puesta en mar-
cha), fuerza de intervencidn gue deberia de responder en su equipamiento,
instruccicn técnica y tactica a las nuevas situaciones gue se producen en las nus-
vas guerras y para apoyar su salida hacia la reconstruccion de la sociedad civil.

Considera que los rasgos de las nuevas guerras se pueden apreciar en alguna
medida por todo el mundo, y tienen a extenderse a través de las redes criminales
transnacionales y las redes de expatriados que se apoyan en la identidad, el gran
aumenlo de la emigracidn, solicitantes de asilo v los medios de comunicacion inter-
nacionales. Viendo como manifestaciones de los nuevos tipos de violencia organi-
zada desde la guerra entre bandas de los barrios marginales, hasta los ataque
aéreos de las guerras al viejo estilo, pasando por los conflictos del tipo Bosnia o
Somalia, hoy anadiria Afganistan. Para contener este “vacio de seguridad” entiende
gue esta surgiende una nueva politica cosmopolita fundada en objetivos como la
paz, los derechos humanos o el ecologismo, pues la ciencia politica tradicional no
produce como solucién mas que “alguna variante del pasado o el caos”,

Critica |a visitn de Huntington sobre la seguridad, que parte del chogue de civili-
zaciones y concluye en una serie de bloques homogéneos de Estados-nicleo, que
se erigen en guardianes comunes del orden internacional, sin embargo el mundo
musulman carece de un Estado-nicleo con lo que su hipdtesis decae, pues parte del
monopolio de |a violencia organizada por los Estados, lo que las nuevas guerras y
el 11-S se han encargado de contradecir. Tampoco esté de acuerdo con la pesimista
vision de R.D. Kaplan sobre la situacidn del destruido orden civil del mundo, aunque
se conserven algunas islas de civismo, que califica de la “anarquia que viene”, al no
poder prever formas alternativas de autoridad a escala mundial, lamentando que
haya terminado la guerra fria y no creyendo que una clase dirigente mundial, como
la ONU, pueda dirigir la realidad desde arriba, y ver como caen algunos Estados.

Mary Kaldor opta por la gobernaza cosmopolita o gobemanza humana, gue se
separa de las entidades politicas de base territorial, para construir una alianza entre
las islas de civismo y las instituciones trasnacionales, sin fronteras en el sentido terri-
torial. Una especie de “supervisidn mundial’, que acoge a “entidades politicas de
caracter territorial desde municipios a organizaciones continentales, pasando por los




Estados-nacidn, que actden con arreglo a unas normas generales, a unas pautas de
comportamiento internacional”. El papel de las instituciones internacionales es,
pues, garantizar el cumplimiento de tales normas. En alguna forma este sistema ya
existe, lo Unico gue |e falta es la capacidad para hacer respetar las normas. Para lo
que propone crear esa fuerza encargada de hacer respeltar las leyes cosmopalitas,
pues “|a capacidad del Estado-nacidn para regular la violencia esta erosionada y se
ha entrado en una era de violencia informal de bajo nivel y a largo plazo, la guerra
posmoderna” y las decisiones americanas post 11-S le estan dando la razan. (En
articulo de Le Monde de 10-11-2001, Ulrich Beck, tras criticar la fragilidad de la segu-
ridad en EEUU por las consecuencias de la desregularizacion y privatizacién de sec-
tores como la seguridad aeroportuaria, insiste en la misma necesidad de “la trans-
formacion de |os Estados-nacion en Estados cosmopolitas y abiertos que protejan la
dignidad de las culturas y religiones del mundo”, anadiendo las instituciones de la
“gobernanza” (grandes grupos industriales, instituciones supranacionales de regula-
cidn econdmica, ONGs y Maciones Unidas) a |a creacién de las condiciones de esa
apertura del mundo.}

Podemos ver coma el conjunto de las cinco obras convergen en senalar la exis-
tencia de profundos desajustes en la sociedad a nivel mundial, desajustes que se
presentan como incivilidad, delincuencia, nuevo tipo de guerra y amenaza terrorista
internacional y que tienen en su base una relaciones economicas transnacionales
insuficientemente reguladas, por lo que la solucién que se propone desde todos los
autores es la de un gobierno cosmopolita, entre actores trasnacionales de la gober-
nanza mundial v las unidades nacionales, regionales o locales existentes, gue haga
respetar unas reglas minimas de entendimiento y convivencia demaocratica.

Maxirmiliano Lasen Paz

SEGURIDAD PUBLICA

Institut D'estudis Autondmics Escola de Policia de Catalunya
El modelo policial y sus retos de futuro

Escola de Policia de Catalunya, Barcelona, 2000

262 paginas

L libro que se presenta es el resultado del seminario arganizado por el Instituto
de Estudios Autondmicos y la Escuela de Policia de Cataluna sobre “El modelo
policial ¥ sus retos de futurg™
Consta de dos partes claramente definidas, la primera es un informe general sobre
el modelo policial espafol realizado por Manuel Castillo, Catedratico de derecho
administrativo de la Universidad del Pais Vasco, en el que considera como punto
central de la problematica la existencia en el modelo policial espanol de tres tipos de
policlas territoriales, correspondientes a las tres administraciones operantes en el
territorio; la general o estatal, la autondmica y la local. El Profesor Castel después
de plantear la pregunta ;unificacion o pluralidad de policias estatales? y de matizar
sobre la diferencia territorial y funcional, considera que se debe realizar un proceso
de asimilacién {superando la diferente naturaleza) entre la Guardia Civil y el Cuerpo




Macional de Policia, gue permita la desaparicion de la duplicidad de servicios y des-
coordinacion en beneficio de la operatividad policial.

La vision de las Policlas Auténomas las realiza desde el marco constitucional y
sobre la diferencia estatutaria competencial para la creacion por las Comunidades
Autdnomas de sus cuerpos policiales, sistematizando los diferentes estatulos de
autonomia en tres niveles: en el primer nivel se encontrarian los estatutos del Pals
Vasco y Cataluna en gue se reconoce de manera expresa la creacion de un cuerpo
policial, asi como en un segundo escaldn estaria Navarra en la que la creacion de
un cuerpa policial propio constituye una de las sefias de identidad recogida por la
Ley Organica 13/1982 de Reintegracidon y Amejoramiento del Régimen Foral de
Mavarra. El segundo nivel lo formarian las comunidades autonomas gue en sus
estatutos se recoge la posibilidad de crear policias auténomas, entre las que se
encuentran Galicia, Andalucia, Valencia y Canarias. El tercer nivel estaria formado
por el resto de estatutos de autonomia, en los que no se recoge la posible creacion
de una policia propia.

La policia local a la que denomina “cenicienta” como hiciese afios atras Isabel
Pont, la estudia desde el punto de vista normative de la Conslitucién, de los dife-
rentes estatutos de autonomig, de la Ley reguladora de las bases de régimen local,
y de la Ley Orgdnica de Fuerzas y Cuerpos de Sequridad, que si bien esta dltima se
inclina por potenciar las policias autondmicas ¢ estatales, las policias locales estan
llamadas por muitiples razones a constituir su representacion dentro del modelo poli-
cial espanaol.

Después de tratar los niveles policiales de la administracidn estudia la Policia
Judicial, desde su dependencia, compaosicion y |a pretendida revitalizacion de la
misma, asi como el aumento de la seguridad privada o si se prefiere la trepidante
privatizacion de la seguridad poblica.

En la segunda parte del libro se presentan las diferentes ponencias impartidas
durante el seminarie en el que se analizan los modelos peliciales tanto nacionales
{alemdn, canadiense o inglés), autondmicos del Pais Vasco (Edzaintza) y Catalufia
{Mossos d'Esguadra) y un estudio de las policias locales de Catalufia. Asl mismo
Ann Flaveau analiza la dimensidn transfronteriza de la policia, y Guillén Lasierra
expone el sistema de seguridad a través de sus dimeansiones interior y exterior.

José Villena Romera

FUERZAS ARMADAS

Zacarias TABARA CARBAJO

Diccionario de jurisprudencia contencioso-disciplinaria militar
Mueva Alcarria, S. A., Guadalajara, 2000

540 paginas

Esta labor le ha llevado al exhaustivo analisis de cientos de sentencias de la
Sala 5 del Tribunal Supremo o Sala de lo Militar vy, también, del Tribunal Militar
Central. Yo he sido testigo de esta labor, cada poco tiempo, lo veia pasar con un
buen nimero de sentencias bajo el brazo, que iban a ser objeto de un cancienzudo

I A obra de Zacarias Tabara Carbajo es un labeorioso trabajo de investigacion.
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andlisis para luego situarlas sistematicamente en el lugar correspondiente, y de este
modo facilitar al usuario de la obra un acceso directo a las soluciones jurispruden-
ciales para cada caso concreto.

El nucleo central de la jurisprudencia recogida viene compuesto por las sentencias
de la Sala 5* del Tribunal Supremo, relativas al proceso contencioso-disciplinario
militar, pero las citas de resolucicnes judiciales del Tribunal Militar Central son abun-
dantes y excelentemente escogidas. No faltan tampoco citas a sentencias del
Tribunal Constitucional, que comao las anteriormente sefaladas han sido seleccio-
nadas de un modo muy adecuado.

Como su propio titulo dice, se trata de un diccionario, es decir, las diferentes voces
se distribuyen a lo largo del texto bajo el criterio del orden alfabético, de modo que
conociendo la materia o el concepto juridico gue gueremos precisar tan sélo tene-
mos que buscarla como si de un diccionario tradicional se tratase. Para facilitar esta
labor el autor, al final de la obra, introduce un indice alfabético, que permite al lector
un examen previo antes de realizar la consulta jurisprudencial que requiere.

El autor ha hecho un gran esfuerzo de sistematizacidn. En efecto, el numero de
voces es amplisimo, muchas de ellas no tienen un contenido propio, sino gue estan
para remitir al lector al lugar adecuado para realizar la consulta. Ademas, en muchas
de las voces existen remisiones con las que existen conexiones mas o menos impor-
tantes.

El resultado es una obra que sera un instrumento muy Gtil a los profesionales del
Derecho, pero que par su configuracion permite también que se acerguen a ella no
profesionales en la materia, pues el autor consigue que tras pocos minutos de con-
sulta, el usuario, incluso el lego en Derecho, se sienta familiarizado con la misma por
su facil manejo y accesibilidad.

El autor se disculpa en la introduccién del libro por las ausencias que puedan
notarse en la obra, ya que debido al gran veolumen de informacian manejada, es
légico que se puedan haber quedado algunas materias sin el tratamiento debido. En
muchas ocasiones me he visto en la necesidad de consultar este magnifico diccio-
nario de jurisprudencia contencioso-disciplinaria militar, y hasta ahora, siempre he
encontrado aquello que buscaba. En consecuencia, pocas cosas habran quedado
en el olvido, y si ello fuera asi, las futuras ediciones, que ya se anuncian en la intro-
duccion, las hardn pasar al eterno suefo de los justos.

Francisco Jose Alés Moreno

INMIGRACION

KOLE OQTOMOSO
Migracion hacia el Sur
Biblinteca de Estudios Africancs, Barcelona, 1998

STA es una ambicinsa obra en la cual el autor analiza la ambivalencia que
existe en la mente de los africanos desde la primera liberacion del servicio de
los blancos hasta el episodio final de esta lucha.

;De qué se estaban liberando los negros del Africa? /A que causa dedicarian su
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libertad recién obtenida? Estas son las preguntas que se hace el autor a lo largo de
la obra.

Asl expone como, en el plano de la experiencia humana, los negros siempre se
han opuesto a la esclavitud y la opresidn de otros. En general, los negros se han
enorgullecido de su superioridad moral con respecto a los blancos y por ello se sin-
tieron practicamente incapaces de esclavizar y oprimir a otros.

En el plano de la economia mundial, la situacidn para los palses de Africa recien-
temente independientes era mucho mas compleja. El capitalismo habia triunfado,
perc en lugar de enaltecerlos por el papel jugado en el logro material de este sis-
tema econdmico y permitirles compartir los beneficios, los negros fueron expoliados
y empobrecidos y sufrieron abusos raciales.

Los estados africanos, con su libertad recién estrenada en lugar de adoptar el sis-
tema instaurado por occidente deberian optar por apartarse del camino del capita-
lismao, caracterizado por la codicia, el egoismo y el individualismo, y reivindicar el
ideal de crear un nuevo mundo vy liberar a los opresores capitalistas de su degrada-
cign moral. Debide a |la opresién sufrida por los africanos, se considerd gue el dnico
camino deseable de la lucha africana por la liberacién era el socialismo. Al alcanzar
la independencia, practicamente todos los paises africanos se volvieron socialistas.

Mientras tanto, occidente retomd la lucha contra el comunisma. Esta lucha estaba
formulada en términos grandilocuente: Capitalismo contra Comunismo, Democracia
contra totalitarismo, el Imperic del Bien contra el Imperio del Mal. Este tira y afloja
entre este y ceste ha devastado Alrica. Con la excusa de luchar conlra la expansicén
del comunismo en Alfrica por una parte, ¥ por ofra el intento de establecer una base
de poder, los paises africanos fueron convertidos en campos de batalla por las dos
fuerzas contrarias. Las principales victimas fueron las mujeres y los nifios, y el madio
ambiente.

Pero decir gue el derrumbe de los estados socialistas del este de Eurepa |o afec-
taron es quedarse corto; lo que si estd claro es que los palses africanos han ido mas
alla del estancamiento y se deslizan hacia un proceso de autodestruccidn practica.

Otomoso afirma que ya no existe una alternativa evidente al capitalismo, no existe
un estado marxista socialista que hipnotice a los africanas con sus grandes logros
en la carrera por el espacio, su produccion de armas y su retdrica, logros alcanza-
dos a costa del nivel de vida de la gente comdn.

El autor trata con esta obra de demaostrar gque la Unica opcidn existente para los
africanos es aceptar el capitalismo, pero no como proveedores de mano de obra
barata y materias primas ain mas baratos. Deberian en todo caso participar en
todos los campos del empefio capitalista: la industria, 1a manufactura, los servicios
y las finanzas, Es la Gnica manera de que Alrica aseqgure su propia supervivencia y
gue los pueblos del Africa subsahariana puedan mejorar su calidad de vida. En vez
de pedir limosna, Africa debe empezar a negociar.

El argumento de |a superioridad maoral de |los oprimidos ha sido utilizado para
manipular y aprovecharse del complejo de culpa del antiguo opreser, es decir del
norte acaudalado. Esta dependencia e insistencia en las dadivas estd muy lejos del
ideal con el que se iniciaron los estados africanos recientemente independientes,
cuando consideraron gue el socialismo marxista era un sistema que les permitiria
dar un ejemplo moral al resto del mundo.

Susana Nufez Casiro
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La emigracion negroafricana: tragedia y esperanza
Carena, 2000
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de Africa negra. Los conceptos de clan, tiempo, espacio, Dios, religidn, rela-

cién con los muertos, mito, leyenda, literatura, cuento y arte, coma elementas
gue definen la sociedad africana. Dejanda traslucir con estos sus pasiones y anhe-
los asi como su vida en sociedad.

La historia de Africa se ha construido y se construye a traves de los enfrenta-
mientos bélicos, donde |las guerras y batallas se libran continuamente. Un continente
donde el colonialismo ha dominado a los pueblos negroafricanos, junto a la esclavi-
tud de siglo pasado, operan en este continente una transformacion en los concep-
tos de sus vidas, sin dejar de provocar un continuo odio hacia el colono.

Tras la Segunda Guerra Mundial, se revaloriza en Africa el sentimiento de inde-
pendencia, surgiendo el movimiento panafricanista nacido en América. Los descen-
dientes de los esclavos transportados al continente norteamericano sienten en
comun el resentimiento, la humillacion de los pueblos oprimidos de Africa. Por los
mismos motivos surge el Movimiento de Negritud reivindicativo que se manifiesta en
el terrenc social y literario.

Después de unos setenta afos de colonizacion la independencia supone el des-
pertar a una realidad maltratada, que tras |la divisién en fronteras ficticias se encuen-
tra una sociedad multiétnica, producto del colonialismo. Los gobernantes tendran
gue ponerse al frente de la nueva situacion politica de forma cobligada: "El negro
gobernaba a los negros con la cultura del hembre blanca”.

El Africa negra se desarrolla entre dos blogues el comunista y el capitalista, ambos
rivalizados, creando tiranos y dictadores. Donde la economia es colonial junto con
la deuda externa, no favorecen la evolucién y el progreso del continente. Tras esta
realidad se encuentra la fortaleza del espiritu del hombre negro que ha evolucionado
culturalmente, lo que supone un avance individual , aunque en lo colectivo no ha
sido tan positivo, trasluciéndose en un deseo de salir a buscar la supervivencia, la
marcha hacia el progreso y emigrar hacia Europa.

E L autor camerunés describe los aspectos culturales comunes de los pueblos

Emma Hernandez Araque

Giovanni SARTORI

La sociedad multigtnica. Pluralismo, mufticulturalismo y extranjeros
Taurus, Madrid, 2001

140 paginas

tado, tanto dentro como fuera de nuestras fronteras, la cual en parte se ha ori-
ginado por la oportunidad de su aparicion: la creciente unidad, en todos los pla-
nos, de Europa y la presién constante de los flujos migratorios sobre el occidente de
nuestro continente. A ello deben sumdrsele también |las controversias politicas y
sociales surgidas en Espafia a raiz de la promulgacion de la nueva Ley de
Extranjeria.
Una parte importante de la investigacion que se ha llevado a cabo se centra en el
andlisis comparativo entre las posturas adoptadas en Estados Unidos —tanto en el

I O primero que debe decirse acerca de esta obra es la polemica que ha susci-

167



pasado como en el presente— y las que se estan implementando en algunos esta-
dos de la Unién Europea. De todas formas, el eje del trabajo es la afirmacion de gue
el pluralismo difiere del multiculturalismo, tratandose de dos cuestiones distintas.

El acervo bibliografico es inmejorable, hallandose compuesto por un nutrido
elenco de estudiosos del tema, tanto detractores como partidarios de las posturas
gue defiende.

Alfonso Ldpez Pulido

José Fernando TROYANO PEREZ

Los otros emigrantes, Alteridad e Inmigracidn
Universidad de Mélaga, 1958

225 paginas

L autor nos ofrece una visidn de la cuestion de la inmigracian en general para

luego centrarse en la inmigracion del Magreb hacia Europa, en un trabajo de

investigacion en el Departamento de Sociologia de la Universidad de Malaga,
y que defendid como tesis doctoral el profesor Jose Troyano Perez en la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociologia de la Universidad Complutense de Madrid.

En la obra nos expone que aungue todavia no hay criterios uniformes para des-
cribir &l fendmeno migratorio, la hipdtesis sobre la que se basa es que a medida que
crecen exponencialmente las expectativas de consumo sobre el nivel de consumo
real del pais de salida de la emigracion, puede ser un factor determinante para deter-
minar el movimiento migratorio. Esto se produciria si las condiciones variantes del
emigrante hacen posible y menos costoso |a salida hacia otra tierra, que la de asu-
mir el cambio del status en el que se vive.

Al mismo tiempo al desarrollar su hipdtesis se hace un solapamiento entre econo-
mia y sociologia, de tal manera que las dos disciplinas explican el fendmeno migra-
torio desde el modelo matematico de funcién en cuanto que el volumen de migra-
citn esta influida por una serie de variables de la relacién. El andlisis sociolégico se
ha concentrado en variables independientes de caracter cultural.

Cuales y de qué modo intervienen las variables en la migracion magrebi a Europa
estan condicionando las respuestas posibles. Sobre este andlisis funcional inter-
viene |as variables demografica, paolitica, la de privacién relativa, la de |las barreras
al movimienta: juridicas, fisicas, la distancia. Seguidamente hace una tipificacion del
actor social como sujeto con unas caracteristicas determinadas, asi se construye la
tipificacién de la accidn social lo que nos ayuda a comprender como ante situacio-
nes politicas, sociales y econdmicas el inmigrante determina la duracion de su
migracidn.

En cuanto a la variable de privacién relativa, como la pobreza gue expulsa a los
emigrantes de sus sociedades respondiendo a tal concepto en tanto que es relativa
respecto de quien la perciba.

La variable de las barreras al movimiento, entre juridicas y fisicas, explican el
grado de prevision de los gobiernos, cuando no han tenido la vision de futuro ade-
cuada a la cantidad de poblacidn existente en su propio territorio.

El resto del libro explica los procesos desde el Magreb, con sus connotaciones
sociolégicas. Una explicacién de las variables que influyen en el devenir social de
los grupos en las sociedades de acogida. Acabando con una encuesta de la pobla-
cion marroqui.

Emma Hernandez Araque
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VICTIMOLOGIA

Antonio BERISTAIN

Victimologia. Nueve palabras clave
Tirant lo blanch, Valencia, 2000
622 paginas

STA obra de Antonio Beristain retine diversos articulos de este eminente pena-

lista, eriminélogo y victimélogo que durante los dltimos afios han aparecido en

publicaciones nacionales y extranjeras, tal y como estaban en su edicion ori-
ginal. Escritos con inteligencia y gran sensibilidad, muestran cuestiones esenciales
de Victimologia, Derecho Penal, Criminologia, Derechos Humanos, Religién, y tan-
tas otras materias de gran interés académico y social.

Desde el prélogo, Tomas S. Vives Anton, Magistrado del Tribunal Constitucional,
nos invita a la lectura de estos comentarios, retdndonos a descubrir la esencia de
esta obra y de su autor. Redactado con aprecio y afecto, ademas de explicar algu-
nos datos sobre Beristain, nos induce a la reflexion sobre los temas —palabras
clave- que éste expone.

Ya en |a presentacion Antonio Beristain nos explica la necesidad que experimenta
para preparar este volumen. Gitando textualmente “con harta frecuencia, ni escu-
chamos, ni entendemos, ni atendemos a las victimas de criminalidad y del abuso del
poder”, verdaderas protagonistas de estas paginas.

Los articulos se agrupan en nueve partes o blogues tematicos, gue coinciden con
las nueve palabras clave anunciadas en el titulo. En primer lugar, bajo el rétulo “prin-
cipios bdsicos”, Beristain nos presenta algunas notas sobre el Il Symposio
Internacional de Victimologia, los interrogantes que se plantearon, y que va respon-
diendo al abordar los diferentes temas gue a continuacion encontramos.

La preocupacion del autor por la proteccion y promocion de los Derechas
Humanos se plasma en el siguiente capitulo. Los instrumentos internacionales
seran, como muestra Beristain, un mecanismo para potenciar el reconocimiento y
desarrollo de los derecho d las victimas. Esperanzadora resulta la idea de como la
evalucién victimal corre pareja con la evolucian creativa de los derechos humaas,
que a su vez “abren nuevos horizontes gratificantes”. No deja de sorprender, por su
acierto, el derechos elemental de las victimas a su posible relacion con el delin-
cuente antes, durante y después del proceso, que segun indica, no se reconoce ni
practica suficientemente.

El siguiente capitulo patentiza la macrovictimacion que conlleva el terrarismo. Y,
como no podia ser de otra manera, Antonio Beristain nos ayuda a encontrar las tec-
nicas para superarla. Las respuestas no sélo provienen de los valores religiosos,
que considera imprescindibles, también del reconecimiento publico del sufrimiento
de las victimas, del arte, del amar, términos gue el autor siempre tiene presentes en
sus escritos.

¥ enlazando con el apartado anterior, nos hace confiar, como &l mismo senala, en
que “alli crece, la victimacion, la tortura y el terrorismo decrecen’.

A continuacién las investigaciones de Beristain desde el punto de vista criminold-
gico y juridico nos facilitan el acceso al conocimiento de la relacion de las grandes
religiones con las victimas, Pero el autor tambien deja claro que las ciencias victi-
moldgicas pueden aportar mucho a la Teologia, y os incita a captar que las victimas
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y e victimario no son experiencias absolutas sino parles extremas de una misma rea-
lidad.

Los menores y las mujeres ocupan el centro de atencion en la parte sexta. Muy
actuales resultan las argumentaciones ante la Comision de Relaciones con el
Defensor del Pueblo y de los Derechos Humanos del Senado en relacidn a los
infractores jovenes, buscando nuevos planteamientos frente a esta problematica
que presenta las dos caras de una moneda: los menores como infractores y como
victimas. Subraya el hecho de que la Victimologia comienza también a trabajar en
favor de la mujer victimizada, El autor nos acerca a las instituciones penitenciarias:
descubre la misién protectora de la mujer y aclara especialmente el problema gene-
ral de las relaciones entre el mundo carcelario y el mundo libre, asi como la cues-
tion de la Reeducacién y reinsercion social.

Desde el aparato sobre mediacidn-reparacion, en el que pone de manifiesto como
las victimas juegan un papel impartante en la dogmatica penal, Antonio Beristain nos
guia hasta el capitulo dedicado al Derecho Penal. Partiendo de unas nociones bési-
cas de Victimologia, nos introduce en la perspectiva victimoldgica que deberia con-
templar el Codigo Penal de 1985, desenmascarando sus carencias en relacion a las
victimas y proponiendo un mayor protagonismo de éstas en nuestra legislacian.
También lo demuestra su exhaustivo andlisis sobre la reparacién como circunstan-
cia atenuante del articulo 21.5° del Codigo Penal y su jurisprudencia.

Finaliza con un capitulo centrado en la Politica criminal; las victimas contintian
siendo el punto donde convergen las reflexiones del autor. Una Politica criminal que,
como indiscutiblemente indica, debe ser “protectora y promolora de valares” univer-
sales y constitucionales, “Protectora y promotora de la cultura de la paz”, procla-
mando |a grandeza positiva y humana de |a justicia penal.

De inter’s resulta el listado de la mas de 300 publicaciones de Antonio Beristain
gue aparece al final de la obra. Estructurado en tres apartados —libros, articulos en
Espafia y en el extranjero— presenta cronoldgicamente las valiosas aportaciones
cientificas que son fiel testigo de su proyeccion académica nacional e internacional.

Beristain al presentar el libro muestra su aspiracion-propdsito de “contribuir a la
construccion de un Palacio de Justicia henchido de humanismo y belleza™. Y en la
seguridad de que lo conseguira podemos recrearnos con la leclura de estos comen-
tarios imprescindibles para especialistas, académicos, estudiantes y para el hombre
de la calle, ya que, como bien explica su ilustrativo titulo, este manual condensa la
esencia de las ciencias victimologicas, hablando con seguridad, verdad y afecto.

isabel German Mancebo

Enriqgue ECHEBURUA y Paz de CORRAL
Manual de Violencia Familiar
Siglo Veintiuno, Manuales de Psicologia, Madrid, 1998

OS autores de esta publicacion nos hacen reflexionar en la misma orilla en la

gue la actual sociedad proclama una verdad doliente: la del abuso y viclencia

familiar, cualquiera que fueren sus causas, aportan medidas, estrategias y pro-
cedimientos de intervencion para hacer frente al problema e incluso prevenirlo.

Asi afrontan este objetivo desde un horizonte que satisface muy cumplidamente

don notas caracteristicas gue no menudean en la bibliografia actualmente disponi-

ble: el rigor cientifico y una sistematizacién de los procedimientos a emplear, Esto
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Gltimo facilita mucho y hasta confiere una cierta inmediatez potenciadora de su apli-
cabilidad.

Para tal fin, el equipa formado por los profesores Echeburta y De Corral comien-
zan por donde es menesler: por la evaluacion y diagnostico del problema. El disefo
e inclusién de instrumentos originales de evaluacion salen garantes de esa larga tra-
vesia que vienen realizando los autores de este libro por los dificiles y complicados
mares de la violencia familiar. Siguen luego diversos programas de intervencidn tera-
péutica. Nada se ha dejado en ellos a la improvisacion o al descuido, ofreciéndonos
cumplidas cuentas de los objetivos, sesiones, pasos estrategias.

Detras de los contenidos de estos programas de tratamiento individual y grupal
hay mucha precisién y reflexion pormenorizada, lo que testimonia la profesionalidad
y competencia practica de este equipo.

Es especialmente iluminador el estudio de los factores psicoldgicos de las muje-
res victimas del maltrato, asi como de |a variables que se concentran en la violencia
dentro del hogar. El perfil psicopatologico de los maltratadores y e| establecimiento
de su tipologia resulta, de la misma manera, muy persuasiva y fascinante.

Este volumen tiene como objetivo ser un texto préctico al servicio de los profesio-
nales que estan en contacto directo con la violencia familiar. Este no es un libro mas
sobre los problemas de la convivencia en el hogar, se trata por el contrario de pre-
sentar por vez primera un manual practico de evaluacion y tratamiento de la violen-
cia familiar, con dos partes diferenciadas: La primera, referida a las mujeres victimas
del maltrato: la segunda, a los hombres maltratadores. La carga tedrica es minima ,
mas al estilo de la tradicién anglosajona de los manuales practicos al servicio del
terapeuta, acortar la distancia entre la investigacién académica y la practica clinica.

Mo se abordan en este texto otras facetas de la violencia familiar, como el maltrato
a los nifios o a los ancianos que conviven en el hogar, sdlo a la pareja que, por atra
parte, constituye el componente nuclear del malirato doméstico y a pardir del cual
suele extenderse frecuentemente a otros miembros de la familia.

Susana Nufiez Castro

DROGAS

José Manuel OTERO LOPEZ

Droga y delincuencia. Concepto, medida y estado actual del conocimignto
Eudema, Madrid, 1984

200 paginas

en dos factores que, en la actualidad, suelen presentarse, por parte de un

amplio sector de la opinién publica, como indisolubles, de forma tal que han
generado un importante estado de preocupacion que, en la mayor pare de los
casos, no ha sido fundamentado en unas bases sdlidas y en unos presupuestos ver-
daderos, pero cuyo peso es determinante en las corrientes politicas que tratan esle
agudo problema, con un objetivo que no es otro que el de darle una solucidn satis-
factoria. Estructurado en tres blogques —concepto y medida de droga y delincuencia;

E L objeto de andlisis de esta obra, la relacion droga-delincuencia, entra de llenc
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revision de la literatura acerca de la cuestién, haciendo hincapié en la palmaria
sequia bibliografica que, sobre la cuestidn, padecemos en nuestro pais; y estado
actual del conocimiento acerca de la relacion droga-delincuencia— el estudio nos
muestra las dificultades para establecer con precision la relacién causa-efecto entre
el consumo de drogas vy la delincuencia, puesto que esta conexidn varia en funcidn
de distintos elementos: edad, sexo, clase de sustancia, frecuencia de consumao, tipo
de definicion de la delincuencia, técnicas de muestreo y recogida de datos...

De todas formas, si puede afirmarse que la relacién existe, aungue los vinculos
son dificiles de establecer. Estas circunstancias llevan a la exposicidn y andlisis de
tres posibles hipotesis, fraguadas por multitud de investigadores y fruto de un gran
numero de esludios.

Por dlitimo, y es posible que sea uno de los elementos mas importantes del libro,
el autor plantea una serie de sugerencias que deberian tenerse en cuenta en futu-
ras investigaciones, de cara a establecer, de forma meridiana, la verdadera indole y
lundamentos de los enlaces exislentes entre la droga y la delincuencia, con la fina-
lidad de planificar las actuaciones apropiadas tanto en lo relativo a medidas de pre-
vencian como a las de intervencidn, cuando aquéllas fracasen.

Alfonso Lopez FPulido

Félix Angel PALACIOS GARCIA
José Carlos FUERTES ROCANIN
José CABRERA FORNEIRO

L as drogas: tdpicos, luces y sombras
Debate, Madrid, 2001

143 paginas

un cumulo de obras que lo afrontan desde los mas dispares puntos de vista,

debemos congratularnos de la aparicion de una guia practica elaborada por
tres especialistas, en la que apeortan su amplia experiencia en el terreno de la dro-
godependencia —no en vano José Cabrera desempend, hasta mayo de 2001, &l
cargo de gerente de la Agencia Antidroga de la Comunidad de Madrid y fue el mayor
defensor e impulsor de una innovadora forma de tratar estas cuestiones desde los
ambitos de las instituciones publicas.

Dividido en siete capitulos v un apéndice legal, los autores nos van introduciendo
progresivamente en este universo sin caer en los tdpicos cominmente extendidos.
Asi, partiendo de la divisidn de las distintas sustancias, se van aclarando las dudas
mas comunes y preocupantes, desde la existencia de drogas licitas e ilicitas hasta
los tratamientos que pueden emplearse para la desintoxicacién, pasando por apor-
tacionas de caracter histdrico, la division artificial entre drogas blandas y duras, las
consecuencias ¥ complicaciones del consumo, los distintos tipos de adiccidn o un
planteamiento de las causas de |a drogodependencia.

En cuanto a su estructura, hay que sefialar que es de singular importancia la pre-
sencia de cuadros explicativos —sintéticos, directos y aclaratorios— y de ejemplos de
casos y situaciones reales, asi como de la conciencia extendida en la sociedad
sobre la cuestion, que se intercalan en el texto, para explicar o ilustrar mejor los con-
lenidos v, asi, darles agilidad.

El estilo es muy directo, ameno, sencillo, con |a finalidad de llegar a cualquier tipo

EN una sociedad aquejada por el grave problema de |las drogas y donde existe
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ds lactor, sin caer en excesos de erudicion o de exposicion oscura, Como ocurre en
otras publicaciones sobre este tema.

El tnico elemento que deberia haberse ampliado es el apéndice legal, que hubiera
podido ser mucho mds extenso, aungue como inicio en ests tipo de cuestiones es
bastante acertado, pues en él se incluyen elementos basicos como lo dispuesto en
los Codigos Penal y Civil y la relacién drogafdelilo.

Se trata, sn suma, de un excelente libro, imprescindible para cualquiera que esté
interesado en estar informado o desee comenzar a conocer esta acuciante cuestion,
que, en ocasionas, y debido a su constante presencia, tiende bien a trivializarse o
bien, lo cual parece estar siendo ain peor, a sobredimensionarse.

Affonso Ldpez Fulido




LEGISLACION Y JURISPRUDENCIA

JOSE GARCIA SAN FEDRO

Tte. Coroned de la Guardia Civil
Doclor en Derecha

JURISPRUDENCIA
DILIGENCIAS POLICIALES DE PREVENCION: REGISTROS

Fuerzas y CGuerpos de Seguridad (LO 2/1986, de 13 de marzo):

Artfculo 11. 1. Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estade tienen como
misién proteger ef libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguri-
dad ciudadana megiamle el desempedo de las siguientes funciones:

f) Prevenir la comisidn de actos delictivos.

g} Investigar los delitos para descubrir y detener a los presuntos culpables, ase-
gurar los instrumentos, efectos y pruebas del defito, ponigéndolos a disposi-
cion del Juez o Tribunal compelente y elaborar los informes lécnicos y per-
clales procedanies.

Constitucion espanola:

Articulo 18. 1. Se garantiza el derecho al honor, a la intimidad personal y fami-
liar y a la propia imagen.

2. El domicilio es inviolable. Ninguna entrada o registro podra hacerse en él sin
consenfimiento def titular o resolucidn judicial, salvo en caso de flagrante delito.

3. Se garantiza el secreto de las comunicaciones y, en especial, de las postales,
telegrdficas y telefdnicas, salve resolucidn judicial,

Proteccidn de la Sequridad Ciudadana (LO 1/1992, de 21 de febrero):

Articulo 18. 2. Para el descubrimiento y detencidn de los participes en un hecho
delictivo causante de grave alarma social y para la recogida de los instrumentos,
efectos o pruebas del mismo, se podrdn establecer controles en las vias, lugares o
establecimientos publicos, en la medida indispensable a los fines de este apartado,
al ohjeto de proceder a la identificacion de las personas que lransilen o se encuen-
tren en eflos, al registro de los vehiculos y al control superdicial de fos efectos per-
sonales con el fin de comprobar que no se portan sustancias o instrumentos profi-
bidos o peligrosos. El resuftado de la difigencia se pondrd de inmediato en
conocimiento del Ministerio Fiscal.

Ley de Enjuiciamiento Criminal:

Articulo 333. Cuando al practicarse las diligencias enumeradas en fos articulos
anteriores hubiese alguna persona declarada procesada como presunta autora del
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hecho punible, podrd presenciarlas, ya sola, ya asislida del defensor que eligigse o
le fuese nombrado de oficio, si asi fo solicifara; uno y olro podrdn hacer en el aclo
las observaciones que estimen pertinentes, 1as cuales se consignardn por difigencia
si no fuesen acepladas.

STS 28, 12-5-2000.

“Se formaliza conjuntamente el recurso por los dos condenados en lo que les es
comun, como en los dos primeros motivos, tan relacionados a su vez entre si que
practicamente son inescindibles, pues en el primero se invoca vulneracion de la
inviolabilidad del domicilio y nulidad de las pruebas asi obtenidas y, en el segundo,
la viclacién de la presuncién de inocencia, pues no hubo otras prusbas de cargo
salvo las reputadas nulas. Se invocan como infringidos los arls. 182 y 24.2 CE
{Constitucion Espariola) por el cauce del art. 5.4 de la LOPJ {Ley Orgdnica del Poder
Judicial} y la indebida aplicacién del art. 368 del CP (Cédigo Penal). Se basan en
que las sustancias fueran intervenidas en el domicilio del recurrente {...) sin su con-
sentimiento, ni autorizacidn judicial y sin que, por otra parte, se diera ninguno de los
requisitos del delito flagrante en contra de lo que afirma la sentencia impugnada,

{...) Aungque el concepto constitucional de domicilio sea de radio mas amplio que
el juridico-privado, no todo local sobre cuyo acceso lenga poder de disposicidn su
titular o titulares puede ser considerado como domicilio a los fines de proteccion que
garantiza el art. 18.2 CE, sino que se acota en aguel recinto cerrado que constituye
la morada de la persona y es reducto Gltimo e inmune a toda clase de intromisiones
gjenas que perturben su privaticidad, de acuerdo con un amplio y consolidado
cuerpo de doctrina de esta Sala (v. gr. S 226/1998, de 18 Ene.) y del TC (desde sus
primeras sentencias coma la 22/1884 hasta las mds recientes como la 68/1999, de
26 Abr.).

{...) En el presente caso, el meritorio esfuerzo dialéctico que se despliega en el
recurso desconoce la argumentacidn basica de la sentencia de instancia de que el
lugar donde se intervienen las 72 papelinas de droga no era domicilio ni del recu-
rrente (...) ni de ningun otro pues se desarrolld —como subraya con acierto el MF, a
la vista de los Hechos Probados y del fundamento tercero de la sentencia— en los
elementos comunes de una pluralidad de viviendas, pero en ninguna de ellas {...)."

STS 2%, 15-11-2000,

{...} Es doctrina reiterada de esta Sala y del TC que no todo local cerrado sobre
el que tiene su titular poder de disposicion puede ser considerado como domicilio a
los fines de proteccién que el art.18.2 CE garantiza sino aguel ambito de privaticidad
e inmunidad elegido por 1a persona para desarrollar su vida privada con exclusion
de interferencias de otras personas e, incluso, de la autoridad puablica, con las (ni-
cas excepciones que las taxativamente previstas en las leyes, sin que sea extensi-
ble a otros objetos o bienes como vehiculos o pequefias embarcaciones deportivas
{la de este caso tenia 8,36 metros de eslora y 2,7 metros de manga) que en gene-
ral, no canstituyen domicilio constitucionalmente protegide en cuanto no son marada
de las personas fisicas, reducto intimo y tltimo de su intimidad personal y familiar, y
han de ser considerados como abjeto de investigacion y la acreditacidn de lo encon-
trado en los mismos se obtiene al introducirse en el plenario mediante los oportunos
testimanios bajo los principios de inmediacién y contradiccidn.,
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SAP Madrid, Seccidn 152, 17-6-2000.

“La defensa del acusado {...) impugnd el material probatorio en la vista oral del
juicio ¥ adujo que concurria un supuesto de prueba ilicita debido a la infraccion de
los arts. 24.2 y 17 de la CE, al haberse realizado |a inspeccion del equipaje sin cum-
plimentarse lo dispuesto en los arts. 333 y ss. de |a Ley Procesal Penal. A tenor de
esa defensa, debia aplicarse el art. 11 de la LOPJ y ser declarada nula la interven-
cion de la sustancia estupefaciente, lo que conllevaria un Fallo absolutorio por ing-
xistencia de prueba de cargo.

La tesis referida sobre ilicitud probatoria no puede, sin embargo, prosperar, toda
vez que se pretende aplicar la normativa concerniente a las inspecciones oculares
de la fase de instruccion de un proceso penal a un supuesto en el gue se trata solo
de realizar una diligencia de investigacion policial previa al hallazgo de autenticos
indicios delictivos.

En efecto, y tal como se argumenta en la TS S de 12 Nov. 1898 en un caso simi-
lar al que ahora se examina, el cumplimiento de lo dispuesto en el art. 333 de la Ley
Procesal Penal requiere que el acusado se hallara procesado o al menos detenido,
lo que no ocurre en el presente supuesto, toda vez que la detencidn se produce
cuanda, abierto el maletin, se descubre la existencia de la droga, pues para que se
le impute la comisidn de un delito se ha de tener, si no la certeza, al menos la con-
viccion de gque efectivamente lo ha cometido, Por otra parte, el precepto invocado
hace referencia a la inspeccién ocular efectuada por el Juzgado instructor, y no a la
policial, y en todo caso, segun se desprende de la Ley Procesal, tal diligencia se
relacionaria con la descripcion del lugar del delito, el sitio y estado de los objetos que
en &l se encuentren, los accidentes del terreno ¢ situacion de las habitaciones, pre-
viniendo dos supuestos, segun el cual el hecho punible haya dejado huellas de su
realizacidn, o que no las haya dejado, todo lo cual no puede predicarse respecto a
la apertura del maletin, en el gue sdlo cabe constatar los efectos que alli se encuen-
iren.

La aplicacion de tal doctrina al supuesto que ahora se juzga nos impide operar
con la normativa de la Ley Procesal Penal relativa a la inspeccion ocular ni con la
jurisprudencia que ha citado |a letrada de Ila defensa en su informe de la vista oral
del juicio. Pues lo cierto es que los funcionarios policiales, ante las sospechas que
les infundieron los acusados debido al nerviosismo y a la ambigledad y esquivez de
sus respuestas sobre los motivos del viaje, decidieron registrar el equipaje que
traian con el fin de averiguar si portaban sustancia estupefaciente.

No estamos, por tanto, ante una diligencia realizada por el juez de Instruccion
con el fin de reconocer o inspeccionar el lugar donde se ha cometido un delito, sino
ante una primera pesquisa policial sobre unas maletas que portan los acusados con
el fin de verificar la posible existencia de objetos delictivas. Para lo cual es obvio que
no se precisa la informacion previa de derechos ni tampoco la asistencia de un
Letrado, toda vez que los viajeros no se hallaban todavia detenidas ni mucho menos
procesados, pues no exislian en ese momento indicios incriminalorios contra sus
personas ya gue s6lo se contaba con una mera sospecha o conjetura policial fun-
damentada en el contenido de la corta conversacion gue mantuvieron con ellos y en
las suspicacias que les generaba su lugar de procedencia.

Por lo demas, el TS tiene reiteradamente declarado que |a apertura y registro de
un maletin, bolsa, mochila o maleta no tiene identidad ni analogia siquiera con un
registro domiciliario ni con la intervencién de un paguete postal, por lo que en modo
alguno han de aplicarse las garantias que para esos casos especifica la Ley
Procesal Penal, ya que el marco de hipertutela del art. 18 de la Constitucion sdlo
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comprende el domicilio, la correspondencia postal, |a telegrafica y la telefdnica (TS
S5 30 Jun. 1994, 28 Dic. 1994, 22 Dic. 1997, 6 Abr. 1998 y 12 Nowv. 1998).

Atodoe ello ha de sumarse que el registro de las maletas se realizd a presencia
de los interesados, tal como reiteraron los agentes, y en la aduana de un asropuerto,
lugar en el que debido al trasiego de viajeros con los correspondientes equipajes
procedentes de paises extranjeros se han de extremar las medidas de vigilancia
ante la posible importacion de mercancia illcita. ¥ asl lo vienen a admitir las
Ordenanzas Generales de |la Renta de Aduanas (D 17 Oct. 1947), cuyo art. 128
preve y regula el reconocimiente de los equipajes de viajercs por los funcionarios
competentes.”

SAN, Sala de lo Penal, Seccion 22, 20-6-2000.

“La Sala estima perfectamente vélido este registro policial del vehiculo, no cues-
tionado por ninguna de las partes durante el juicio. Al respecto, tiene en cuenta la doc-
trina que s& ha venido a establecer, tanlo en la sentencia del TC nim. 303/1993,
como la posterior del TS S, Sala 22, 7 Jun. 1897, en las que no se afirma que un vehi-
cule automdvil se deba considerar domicilio a efectos del art. 18 CE, sino que esta-
blecen el procedimiento a seguir en caso de registro y la forma en la que durante el
mismo debe ser salvaguardado el principio de contradiccidn, que es en realidad lo
gue podria verse afectado en el registro de la furgoneta que se produce en este caso,
descartdndose que el automdvil deba tener la misma proteccién que el domicilio. Se
sefiala en dicha jurisprudencia gue en la diligencia de registro debe quedar garanti-
zada la asistencia del interesado asistido de abogado si asi lo solicitara siempra que
no existan razones de urgencia o necesidad vy, para en el caso de gue no lo estuviera,
a pesar de no existir razones de urgencia, sin embargo al no haber quedado garanti-
zada la contradiccion en el momenta del registro, este principio se veria cumplido
posteriormente si comparecen ante el Tribunal los policias intervinientes a prestar
declaracion sobre |la forma de llevarse a cabo el registro ¥ los resultados de éste, por
lo que, de esta forma queda introducido en el acto del juicio, con suficientes garan-
tias de contradiccion, el hallazgo de la droga. Y tal como afirma la TS S, 2%, 26 Ene.
1996, esta ~doctrina gue se corresponde, en 1a hermenéutica de los arts. 297, parr.
22, y 717 LECrim, con la constante jurisprudencia de esta Sala, representada entre
muchas en las TS SS 644/92 de 24 Mar., 1259/92 de 3 Jun., 690/93 de 29 Mar.,
1398/93 de 15 Jun., 507/94 de 11 Mar., 923/94 de 7 May., 1929/34 de 5 Nov., 645/95
de 12 May., y 1081/95 de 6 Nov.». En este caso del examen del acta del plenario
prestaron declaracion testifical varios Guardias Civiles como se expondra mas ade-
lante como intervinientes en el registro del vehiculo y aseveraron la certeza del
hallazgo. También expresamente ha sido reconocida per el acusado (...) como ocu-
pante de la furgoneta en el momento de su interceptacidn por la Guardia Civil.”

STS 22, 10-7-2000.

“Resultando probado, y asi se declara, que sobre las 0,40 horas del dia 4 Oct.
1996, el acusado (...) conducia el vehiculo de su propiedad, Seat-lbiza, por la carre-
tera nacional 525, Benavente-Santiago, en esta direccidn, cuando al llegar al punto
kilométrico 165,700, del término municipal de Verin, perdid el control del mencionado
vehiculo, saliéndose de la calzada por su margen izquierda y tratando luego de
abandonar el lugar caminando por la cuneta en direccitn opuesta, momento en que
fue observado por una pareja de la Guardia Civil de Trafico gue habia sido alertada
del accidente, ante cuya presencia el acusado, mostrando un estado de fuerte ner-
vinsismo, tratd de escapar corriendo, teniendo que abalanzarse sobre &l uno de los
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guardias para que se detuviera, negando en un principio que tuviera nada que ver
con el aludido accidente, lo que fue descartado al comprobar los agentes su identi-
dad por la documentacién que se encontraba en la guantera del automavil, en donde
también habia una billetera con 50.041 ptas., y comoquiera que se quejaba de una
pierna, se ordend su traslado en una ambulancia al Hospital de Verin a la vez que
se llamaba a una gria para que retirase el vehiculo siniestrado, ya que implicaba un
elemento de distraccién para el trifico radado, procediendo uno de los agentes a
recoger el uniforme de guarda jurado que el acusado llevaba sobre el asiento de al
lado y abriendo el maletero (con el fin de recoger objetos personales que hubiera
que presarvar), que no estaba blogueado con llave, donde se encontré con dos bol-
sas similares, una que contenfa ropa sucia y la otra objelos solidos que, abierta
dicha bolsa a presencia de varias personas alli exislentes, resultaron ser siete
paquetes, dos de los cuales se constaté que contenian cocaina, uno con un peso de
1.002 g y pureza de 82,59 por 100 y el otro de 996,1 g y pureza de 81,21 por 100,
y olros cinco de heroina, con un peso cada uno de 1.003,8 g; 1.004,8 g; 597,7 g, 983
gy 1.027,3 g y con una pureza respectiva de 53,08, 55,46, 53,34, 47,85 y 53,65 por
cien, que, con un valor estimado de 48.989.160 ptas. en el mercado, eran transpor-
tados por el acusado con el fin de proceder a su distribucion y venta.

(...} Es evidente que no nos encontramos ante un supuesto de invasion de la inti-
midad domiciliaria, en cuanto gue las actuaciones denunciadas se efectuaron sobre
un automévil que no llevaba adosado ningun dispositivo o aditamento gue lo habili-
tase como un recinto en el que pudieran vivir sus usuarios. Respecto del registro de
un automdvil, se ha exigido por nuestra jurisprudencia la presencia de su titular o
usuario cuando éste se encuentre presente y disponible para efectuar dicha diligen-
cia. Del examen de las actuaciones se desprende con nitidez, que el acusado resulto
lesionado después de que el automovil gue conducia se salio de la calzada. En el
momento de producirse este suceso y ante |a llegada de la Guardia Civil, salid
corriendo, en estado de fuerte nerviosismo, y al ser alcanzado, negd en principio que
tuviera algo que ver con el automdévil siniestrado, lo que quedd descartado al encon-
trarse en la guantera la documentacion que acreditaba su identidad. Fue precisa-
mente al quejarse de una pierna, cuando fue trasladado a un hospital por lo gue era
imposible su presencia para verificar el contenido del maletero. Los Guardias Civiles,
con objeto de restablecer la normalidad del tréfico, solicitan la ayuda de una grua y
se procedid a la aperiura del maletero, que no se encontraba bloqueado por Ia llave,
encontrandose con dos bolsas que abrieron a presencia de varias personas, hallan-
dose en una de sllas los paguetes que contenian la droga intervenida.

{...) Una reiterada doctrina de esta sala ha declarado que no existe identidad y
ni siquiera analogia entre la apertura de un maletin o bolsa y un paquete postal y
menos aun con las garantias judiciales previstas para la diligencia de entrada
y registro.

La actuacion policial, en un caso como el presente en el que se trataba de com-
probar la posible existencia de hechos delictivos ante la sospechosa huida del acu-
sado, se cumplen de manera satisfactoria las exigencias del principic de proporcio-
nalidad, habida cuenta de la gravedad del delito que aflora a consecuencia de la
apertura del equipaje. No debe olvidarse que, con caracter general, los miembros de
los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, segun el art. 11.1 f) y g) LO 2/1986
de 13 Mar., tienen la misién de realizar investigaciones encaminadas a descubrir y
detener a los presuntos culpables de hechos delictivos. Como se dice en la S 6 Abr.
1998 los equipajes de los viajeros —maletas, bolsas, mochilas— no pueden ser equi-
parados a las comunicaciones postales, por lo que su apertura puede realizarse en
el curso de una investigacion, siendo conveniente a efectos de reforzar su virtuali-
dad probatoria que se realice en presencia del interesado, si ello es posible. En el
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caso presente s innegable que no pudo estar presente en el momento de realizarse
la comprobacidn del contenido del equipaje, ya que habia sido trasladado a un hos-
pital para ser atendido de las posibles lesiones que hubiera sufrido a consecuencia
del accidente de trafico.”

STS 22, 20-11-2000.

“Sobre las 20,10 h del dia 23 Nov. 1997 el vehiculo que conducia el procesado
(...} sobrepasd un semaforo en rojo en la Avenida Jesls Nazareno de |a localidad de
Las Cabezas de San Juan y luego gird hacia la izquierda por la calle Juanitoto, de
direccion prohibida, en presencia de un vehiculo oficial de la Guardia Civil, lo que
motivo que los agentes que iban a bordo del mismo emprendieran una persecucion
del turismo gue conducia C. C. por diversas calles de |la mencionada |ocalidad,
haciendo uso de sefiales luminosas y acusticas para que el procesado detuviera su
marcha, pero éste acelerd aln mas la misma y en un momenta dado salid fuera del
nicleo urbano, adentrd el vehiculo en un camino de barro y tird un bulto por la ven-
tanilla, logrando finalmente los agentes interceptar el vehiculo en la calle
Gorridn {...).

{...) el procesado quedd en la Jefatura custadiado por la patrulla de Trafico que
practico la segunda prueba de detencidn alcohdlica y, mientras, los agentes que rea-
lizaron la persecucién fueron al lugar donde el procesado habia arrojado el bulto y
sobre las 20,45 h se presentaron en Jefatura con un paquete que contenia 730 g de
cocaina, con una pureza del 25,40%, valorados en 8.760.000 ptas.

{...} De conformidad con lo razonado por el Ministerio Fiscal en su recurso, no
cabe calificar de irregular, y mucho menos de ilicita la diligencia de recogida del bulto
y de hallazgo de la droga en su interior, llevada a cabo por los Agentes de |a Guardia
Civil, y que se refleja en las declaraciones paliciales de ellos {...).

Los Agentes actuaron amparados por las normas que les imponen la funcidn y
mision de averiguar el delito, descubrir al delincuente y asegurar y documentar los
electos e instrumentos del delito [arl. 126 de la CE, 282 y 282 de la LECrim, ap. g)
del art. 11 de la LO 2/1986 de 13 Mar. de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, arts. 4
y 28 del RD, 769/1987 de 12 Jun., sobre regulacion de la Policia Judicial].

En la sentencia de la Audiencia de Sevilla se estimo infringida, en la diligencia
de recogida de la droga, Ia doctrina establecida en la sentencia del TC 303/1993 de
25 Oct., que entiende debe extenderse a las inspecciones oculares practicadas por
la Policla Judicial la narma del art. 333 de la LECrim, que concede deraecho al pro-
cesado y al detenido a presenciar la inspeccidn ocular judicial y a intervenir en la
misma con letrado. Segun dicha S 303/1993, la diligencia de inspeccion practicada
por los Agentes de la Policia carecerd de valor probatorio, si no esta impuesta o
determinada por razones de urgencia, y si no se concedid facultad de intervencion
a los posibles implicados detenidos.

Debe entenderse que en el supuesto de autos, al practicarse la diligencia de
ocupacion de la droga, no se daban las condiciones que hacian exigible facultar al
implicado en &l hecho delictivo para intervenir en la diligencia, sélo o con letrado, ya
gue (...) no se hallaba aun detenido, puesto gue tal medida se adopto tras el hallazgo
de la droga, y existian ademas evidentes razones de urgencia que imponian |a prac-
tica inmediata de la diligencia, sin esperar la llegada de un letrado, puesto que el
bulto arrajado por el acusado en un caming de las afueras de Cabezas de San Juan,
podia ser cogido por cualquier persona.”
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14

COMENTARIO

Se ha recogido doctrina de varias sentencias que hacen referencia a cuestiones
relacionadas con los registros policiales de prevencién,

En ellas se reitera el concepto constitucional de domicilio como recinto cerrado
gue constituye la morada de la persona y es reducto Gltimo e inmune a toda clase
de intromisiones ajenas (incluida la autoridad publica) que perturben su privacidaz,
salvo con las excepciones previstas en las leyes. De esta forma, no constituyen
domicilio los elementos comunes de una pluralidad de viviendas {patios, escaleras,
terrazas; etc.) ni las peguefias embarcaciones deportivas. Es también doctrina rei-
terada que la apertura y registro de maletas, maletines, balsos, mochilas y paquetes
postales no lienen identidad vy ni siquiera analogia con los registros domiciliarios ni
las intervenciones de pagquetes postales, y por tanto no estan sometidos a las garan-
tias especificadas en la LECrim en el marco de la hipertutela del articulo 18 de la
Constitucidn.

Por oira parte, la normativa concerniente a las inspecciones oculares del articulo
332 de la LECrim se refieren a la fase de instruccidn del proceso penal y exigen
situacion de procesado o al menos de detenido, no siendo aplicables al registro poli-
cial preventivo. Este registro si requiere presencia del interesado y abogado si asi
se solicita, siempra que no existan razones de urgencia o necesidad, pero ello es
para garantizar el principio de contradiccidn con respecto a la prueba en su caso
obtenida, que no obstante se veria cumplido posteriormente con las comparecencias
y declaracién ante el tribunal de los agentes intervinientes.

ARMAS: LICENCIAS

Reglamento de Armas (RD 137/1993, de 29-1-1993).

Articulo 97. 1. La sofficiiud de expedicion de las ficencias de armas habra de
presentarse en la Infervencion de Armas de fa Guardia Civil correspondiente al domi-
cifio del interesado, acompariada de la siguiente documentacion:

a) Certificado de antecedentes penales en vigor.

b} Folocopia del documento nacional de ideniidad en vigor o, en su ¢aso, de i3
tarjeta de autorizacion de residencia, que serd cotejada con su original y
devuella al interesado.

) Informe de las aptiluges psicofisicas.

2. Los drganos encargados de la instruccidn del procedimiento realizardn una
informacidn sobre la conducta vy amtecedentes del interesado, cuyo resultado efeva-
rdn a la avtoridad competente para resolver, juntamenta con la solicitud y documen-
facion aportada.

STS 3%, 14-11-2000.

“El Director General de la Guardia Civil, en resolucién que después fue confir-
mada en alzada por el Ministro del Interior, denegd la licencia especial para armas
de avancarga, Ia licencia de arma larga rayada para tiro deportivo y la licencia de
arma larga rayada para caza mayor. Interpuesto recurso contencioso-administrativo,
la Seccién Primera de |a Sala de lo Contencioso-Administrative del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid |o desestimd en sentencia de 18 de mayo de 1996, Esta sen-
tencia es confirmada en casacidn por la del Tribunal Supremo que es objeto de
comentario.
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{...) Esta Sala tiene declarado que la denegacidn o revocacidn de un permiso o
licencia de armas no es una manifestacién del derecho punitivo del Estado, sino un
acto de control administrativo sobre la existencia o subsistencia de las circunstan-
cias, aptitudes o condiciones exigibles para ser titular de aquellos (sentencias, entre
otras, de 20 Ene. 1996 [recurso de apelacion 8074/21], 27 Ene. 1896 [recurso de
apelacion 640/92)], 20 Ene. 1997 [recurso de apelacién 2689/92] y 22 Sep. 1997
[recurso de apelacion 2886/92]).

En el supuesto al que corresponde el caso examinado, tales circunstancias se
concretan en |la posesion de «las aptitudes psicofisicas adecuadas y los conoci-
mientos necesarios sobre conservacién, mantenimientc y manejo de las armas»
{exigida con caracter general por el art. 82.1 del Reglamento de Armas vigente a la
sazan, aprobado por RD 2179/1981, de 24 Jul.} y en una valoracion, entre otras cir-
cunstancias, de la «conducta y antecedentes del interesado», especificamente pres-
crita por el art. 95.5 del Reglamento cilado para las armas de 4* categoria, a la gue
pertenecen aquellas para las que se solicitaba licencia, segun la clasificacion conlte-
nida en el art. 5 del mismao.

{...) cuando esta Sala se ha enfrentado a la existencia de condenas por hechos
susceptibles de ser valorados por la Administracién como demostrativos de la falta
de aptitud para el uso de armas clasificadas como de 4* categoria en el Reglamento
vigente cuando se formuld la solicitud que se enjuicia —en el contexto del ejercicio
de |a facultad de valorar la conducta y antecedentes del interesado que la normativa
reconoce a aquélla, calificado reiteradamente por la jurisprudencia de discrecional—,
ha considerado que la simple cancelacidén de los antecedentes no es suficiente para
demostrar dicha aptitud, pues, como dice la 5 16 Ene. 1396 {(Rec. 11309/1891), la
«formal extincion de las penas impuestas y de sus efectos (art. 118 del CP) no deter-
mina, 5in mas, como también admite |a sentencia apelada, la automéatica concesién
u otorgamiento de la Licencia de armas solicitada, de tal manera que aun extinguida
la responsabilidad penal no cabe desconocer que para llegar a un juicio razonable y
favorable sobre la conducta del sclicitante se requeria, para contrarrestar &l nega-
tivo que surge de dicho historial delictivo, aun cancelado, que al menos se hubiera
acreditado una conducta intachable, no circunscrita solamente en el aspecto juri-
dico-penal, dato este que no se desprende de las actuacioness,

En el caso examinado el recurrente intenta vincular la demostracion de la buena
conducta posterior a la condena: a) al hecho de tener domicilio fijo, el cual es insu-
ficients, como expresa la sentencia recurrida, para acreditar dicha buena conducta;
y b} al hecho de haberse acreditado el ejercicio de una profesién fija por el recu-
rrente; pero esta circunstancia no es demostrativa tampoco de buena conducta y no
aparece probada en la sentencia de instancia (a cuya resultancia probatoria es for-
zoso atenerse en el recurso de casacién) ni se alega por el recurrente que haya sido
indebidamente omitida por la misma a pesar de figurar en las actuaciones.

En consecuencia no se aprecia, como pretende el recurso, que la Sala de ins-
tancia haya interpretado indebidamente los preceptos citados como infringidos, de
acuerdo con la doctrina jurisprudencial, pues para ello hubiera sido necesario que
figurara como acreditado que el recurrente no sdlo vio cancelados los antecedentes
penales por una conducta susceptible de revelar una peligrosidad en el uso de
armas de cierta entidad, sino que con posterioridad a la condena y durante un
periodo de tiempo suficiente observd una conducta apta para contrarrestar o des-
mentir la existencia de aquella peligrosidad o para demostrar que |a misma habia
desaparecido.

{...) esta Sala considera que la Administracién —al estimar que la utilizacion ile-
gitima de un vehiculo de motor, unida a la falsificacién de placas de matricula, cons-
tituye una conducta que revela una peligrosidad en el uso de armas de fuego de
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cierta entidad— no ha hecho un uso arbitrario de su potestad para apreciar la con-
ducta y antecedentes del recurrente a efectos de denegar u olorgar una licencia para
arma larga rayada.

En efecto, parece evidente que hechos de |a naturaleza de los descritos pueden
acrecentar el riesgo para su autor y para terceros si se realizan acompanados de la
potencial utilizacién de dichas armas.”

COMENTARIO

La sentencia que se recoge hace referencia al articulo 82.1 del anterior
Reglamento de Armas; no obstante, la doctrina que se establece la consideramos
perfectamente aplicable al actual articulo 97.1 a} y 2 del vigente. En consecuencia,
en la informacion sobre la conducta y antecedentes del interesado debe tenerse en
cuenta que la cancelacién de antecedentes penales no es sindnimo de buena con-
ducta, que ha de se demostrada, no siendo suficiente para ello el hecho de tener un
domigilio fijo ni una profesion fija. También ha de tenerse en cuenta el contenido de
los antecedentes penales aunque estén cancelados, en relacion al riesgo que la
tenencia de armas podria suponer paniendo en relacidn los hechos que dieron lugar
a la condena con la seguridad ciudadana.
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